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RESUMO

O objetivo geral do trabalho, além de conceituar as diversas modalidades de renuncia de
receita, € demonstrar que referido instituto deve estar amparado na legislacdo pertinente e,
pode, sim, ser instrumento efeito de controle social e impactar na economia — desde que
seguidos certo requisitos legais. Como objetivo especifico, o trabalho, procura tratar da
renlncia de receita em face da legislacdo e de conceitos doutrinarios para conjecturar da
admissibilidade e da validade de o ente federativo brasileiro poder renunciar receita, desde
que o faca, através de lei e assim haja motivacdo justificada em prol do bem comum. Por ndo
ser um trabalho isoladamente juridico ou econdmico, e, sim, social, pretende abordar a
rentncia como politica pablica; como elemento de controle social. Sem pretensdo alguma de
seguir uma linha exclusiva de pensamento (seja juridica, seja econémica), nem de esgotar-se 0
tema, discorre-se sobre tributacdo, intervencdo do governo no dominio econémico e na
extrafiscalidade do tributo, a guisa de permitir ao leitor, refletir sobre a rentncia fiscal em trés
aspectos: historicamente, conceitualmente e legalmente. Com esta interdisciplinaridade,
busca-se coesdo e brevidade para delinear a rentncia fiscal como decorrente da competicdo
tributaria existente e intrinseca a Federacdo Brasileira, competicdo esta que incentiva a
renuncia e vice-versa, em espécie processo ‘retroalimentador’, o qual geralmente, em linhas
gerais, ocasiona prejuizos ao setor publico — ante sua potencial ineficacia e reflexos que
atingem o ente publico, indiscutivelmente, produzindo efeitos diretos no setor privado
(concorréncia empresarial e na alocacdo de investimentos). Aborda-se, também, a questdo do
controle, funcdo administrativa que permite aferir se o ente publico/privado atingiu o
resultado planejado e porquanto desejado, concentrando-se seus institutos e efetuando breve
analise sobre a evolugdo do controle na administragdo publica, culminando na
“accountability” e no controle social — tudo em prol de mostrar que nédo é util considerar o
controle de legalidade e mesmo o contabil/financeiro, caso o resultado ndo seja avaliado e
explicitado publicamente com clareza a todos aquele que, em uUltima instancia, é o destinatario
do servico: 0 povo (que, no vies pensado, deveria definir as politicas e, ndo apenas nao por

meio dos representantes eleitos, mas por outros mecanismos democraticos).

Palavras-chave: Economia. Direito. Renuncia fiscal. Controle social. Politicas pablicas. Ato
de gestdo. Administracdo publica. Democracia. Transparéncia. Direito tributario. Beneficios

fiscais. Accountability.



ABSTRACT

The overall objective of the work, in addition to conceptualize the various waiver forms of
revenue, is to demonstrate that the institute should be supported in the relevant legislation and
can indeed be an instrument effect of social control and impact on the economy - since
followed certain requirements cool. As a specific objective, the work seeks to address revenue
of resignation in the face of legislation and doctrinal concepts to guess the admissibility and
validity of the Brazilian federative power forego revenue, provided it is done by law and so
there is justified motivation for the common good. Why not be a legal work in isolation or
economic, and, yes, social, aims to address the resignation as public policy; as social control
element. No pretension to follow an exclusive line of thought (whether legal, or economic), or
running out the issue if talks on taxation, government intervention in the economic domain
and in tribute extrafiscality by way of allowing the reader, reflect on the tax relief in three
ways: historically, conceptually and legally. With this interdisciplinary approach, we seek to
cohesion and brevity to outline tax breaks as arising from existing and intrinsic tax
competition to the Brazilian Federation, contest this that encourages resignation and vice
versa, which usually in Generally speaking, causes losses to the public sector - at his potential
inefficiency and reflections that reach the public entity, arguably producing direct effects in
the private sector (business competition and allocation of investments). Addresses is also the
issue of control, administrative function for judging whether the public / private entity
reached the planned result and because desired, concentrating its institutes and making brief
analysis of the evolution of control in public administration, culminating in "accountability”
and social control - all for the sake of showing that it is not useful to consider the legality of
control and even the accounting/financial, if the result is not evaluated and publicly explained
clearly to all who, ultimately, is the recipient of the service: the people (who, in thought bias,
should define the policies and not only not by elected representatives but by other democratic

mechanisms).

Keywords: Economy. Right. Tax waiver. Social control. Public policy. Management act.
Public administration. Democracy. Transparency. Tax law. Tax benefits. Accountability.
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1 INTRODUCAO

Ao iniciarem-se 0s estudos no Programa de Pds- Graduacdo em Economia da
Faculdade de Ciéncias Econémicas da UFRGS, com o objetivo de obtencdo do titulo de
Mestre de Economia, modalidade profissionalizante, buscou-se pensar em assuntos que
agregassem a area juridica (de formacdo do autor) e a area de conhecimento que estava a ser
‘desbravada’ — a Economia, ciéncia viva e que, em muito, estimula ao observador mais atento
(além de causar-lhe espécie, dados os rumos que esta adota) .

Quando a ideia restou definida, restou fixada temética da rentncia fiscal' (e suas
espécies), dentro do viés de interventora na economia.

Em um primeiro momento, pensou-se em analisar a questdo da renlncia, como
elemento fiscal-tributario, interventora na economia e que causa efeitos (nem sempre
benéficos) no seio social. A ideia seria questionar sua eficacia e, caso possivel, analisar se o
governo (em todos os niveis hierarquico), ja ndo haveria por ter esbarrado no limite para a
concessdo do dito beneficio — a luz da legislagdo. Ainda: objetivava-se investigar a
possibilidade de, talvez, a concessdo continuada de renuncia continuaria a apresentar eficacia
no sentido de estimulo a setores da economia/mercado e se permitiria o alcance do bem-
comum. Em suma: analise do “caso Brasil”

Ao ser dado o inicio a redacdo, o “contexto Brasil” sofreu (e ainda sofre) imensas
“turbuléncias”, em vista do cendrio politico patrio e seus reflexos na situagdo econdmica,
tornando a rota da analise objetivada um “tanto quanto instavel”, ante a volatilidade dos
elementos a serem considerados.

Adaptou-se, entdo, o objeto de estudo para se pensar, sim, sobre a economia e sobre 0s
institutos relacionados a renuncia fiscal, analisando todo o processo histérico - iniciado na
década de 70 (sob a égide do Regime Militar), passando pelos ‘anos 80’ (crise econdmica
geral), adentrando aos planos econdmicos da década de ‘90°, e sua acentuada abertura da
economia nacional (Collor I e Il — talvez com bons intentos, mas, com uma estrutura
deficitéaria de consecucédo de objetivos). Chegar-se-ia até o inicio do Século XXI (do ano 2000
até o ‘contemporaneo’, em acep¢ao imperfeita do vocébulo, 2015).

Uma vez mais, a amplitude do tema era diametralmente oposta ao tempo necessario

para o desenvolvimento do estudo. Equacionando esta questdo, ventilou-se a possibilidade de,

! Em linhas gerais, podendo ser entendida como beneficio concedido pelo Poder Publico & setores e/ou

determinados entes da iniciativa privada, mediante algumas condi¢Ges, como elemento de estimulo para o
fornecimento substitutivo de servigos, a principio prestados setor publico, além de fomento a economia.
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entdo, pensar estes elementos, sim, do ponto de vista das Ciéncias Econdmica, Juridica e
Social, introduzindo o elemento denominado ‘controle social’.
Desta feita, entabulou-se, entdo, uma linha paralela, em que — frise-se, sem pretensao

alguma de esgotar o(s) tema(s) -, estas ciéncias pudessem caminhar lado a lado, numa

‘conversa’ cujo intento seria a compreensdo destes institutos seria vista da o6tica do social (0
que retomaria, parcialmente, a ideia de analisar o “caso Brasil’, inicialmente conjecturada).

Sob esta Otica, entdo, o enfoque desta dissertacdo sobre rendncia fiscal ndo é
preponderantemente juridico, nem econdmico, mas, sim, social, e pretende abordar a
rendncia como politica publica, como elemento de controle social.

Preocupou-se em constatar sua existéncia, sua evolucéo, alertar sobre seus valores e a
necessidade de acompanhamento e avaliacdo por parte do governo e, acima de tudo, da
sociedade. Tudo isto a luz da legislacdo de regéncia (Constituicdo Federal, Cadigo tributario
Nacional, Lei de Responsabilidade Fiscal e demais legislacbes correlatas) e, na medida do
possivel, envolver (sob analise doutrinéria) um tributo relevante (ICMS) no qual se observa a
aplicacdo da rendncia e no qual se observam seus efeitos. Novamente, sem pretensdo alguma
de seguir uma linha exclusiva de pensamento (seja juridica, seja econdbmica) — apenas a titulo
ilustrativo.

Assim, discorre-se sobre tributacdo, pensa-se na intervencdo do governo no dominio
econémico e na extrafiscalidade do tributo (0 que permite ao leitor visualizar o fato de que,
além de possuir funcdo arrecadatdria, este serve como medida Gtil para uma politica de
fomento ao desenvolvimento socioecondmico, na persecucao do Estado ao atingimento dos
objetivos fundamentais, estabelecidos constitucionalmente e desejados nos planos
governamentais). A ideia é a de permitir ao leitor, no que pertine a renuncia fiscal,
visualiza-la sob trés aspectos: historicamente, conceitualmente e legalmente para melhor
entendimento do tema.

No que toca a contextualizacdo de conceitos e sua interdisciplinaridade, por ser um
tema bastante abrangente, foi buscada coesdo e brevidade (que aparece no titulo da
Dissertacdo), sem entrar, demasiadamente, em divergéncias de entendimentos e doutrinas —
posto ndo ser esse 0 objetivo. Ainda, objetiva-se demonstrar que a rendncia fiscal, em
grande parte, é decorrente da competicdo tributaria existente e intrinseca a Federacéo
Brasileira (corrente tanto entre os entes de mesmo nivel hierarquico — estados, e, também,
entre entes de niveis hierarquicos diferentes - ex: estado e Unido Federal ou estado e

municipio), competicdo esta que incentiva a rendncia e vice-versa, em espécie processo
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‘retroalimentador’, o qual geralmente, em linhas gerais, ocasiona prejuizos - para o setor
publico.

Neste viés, surge como consequéncia da rendncia fiscal, uma potencial ineficacia e
reflexos que atingem o ente publico, indiscutivelmente, e que também produz efeitos diretos
no setor privado (concorréncia empresarial e na alocagdo de investimentos)

Por fim, aborda-se a questdo do controle, funcdo administrativa que permite aferir se o
ente publico/privado atingiu o resultado planejado e porquanto desejado, concentrando-se
seus institutos e efetuando breve analise sobre a evolucdo do controle na administracdo
publica, culminando na “accountability” e no controle social — tudo em prol de mostrar que
ndo é til considerar o controle de legalidade e mesmo o contabil/financeiro, caso o resultado
ndo seja avaliado e explicitado publicamente com clareza a todos aquele que, em ultima
instancia, € o destinatario do servico: o povo (que, no viés pensado, deveria definir as
politicas e, ndo apenas ndo por meio dos representantes eleitos, mas por outros mecanismos
democréticos).

Ao final, deseja-se ter demonstrado a possibilidade de existéncia de uma efetiva
conversa entre Direito e Economia (ou, se melhor colocado, entre Legislacdo, Politicas
Publicas e Sociedade), a qual se considera pertinentes e factivel num Estado em crise
financeira, que precisa caminhar cada vez mais no rumo de uma maior participacdo da

sociedade, em busca de uma efetiva democracia.
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2 CONSIDERACOES SOBRE A RENUNCIA FISCAL

E requisito essencial da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsio e
efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federacéo,
sendo vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o ente que ndo observe este
procedimento, no que se refere aos impostos.

A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria ou
patrimonial da qual decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do
impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das
seguintes condic¢oes:

a) demonstracdo pelo proponente de que a renlncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no Anexo de Metas Fiscais; OU

b) estar acompanhada de medidas de compensacgdo, no exercicio em que se inicia e
nos dois seguintes, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacao de
aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou
contribuicéo.

Essas limitacbes ndo se aplicam a: alteragdes das aliquotas dos impostos de
importacdo, exportacdo, produtos industrializados (IP1) e operagdes de crédito, cambio e
seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios e ao cancelamento de débito cujo
montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca.

A rendncia implica em desisténcia do direito de cobrar um crédito tributario (na sua
totalidade ou parcialmente), manifestada pelo ente que possui competéncia para institui¢cdo do
tributo. E pela concesséo de incentivos fiscais que via de regra se opera a rentincia de receita.

O art. 14 da LRF, que estabelece condi¢bes para que os Entes Politicos concedam
beneficios tributarios ou financeiros, prevé os casos de exclusdo (isencdo e anistia), de
extingdo (remissdo), ou modificacdo (alteracdo de aliquotas e de base de célculo) do crédito
tributario, e os casos de beneficios financeiros (subsidios, créditos presumidos e incentivos),
considerados como rendncia de receita. Passaremos entdo a analisa-los individualmente, para
somente depois de apreendidos esses conceitos, interpretar a norma contida no citado art. 14
da LC 101/2000 (LRF).
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A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), oficialmente Lei Complementar n° 101, é
uma lei brasileira que tenta impor o controle dos gastos de estados e municipios,
condicionado a capacidade de arrecadacdo de tributos desses entes politicos. Tal medida foi
justificada pelo costume, na politica brasileira, de gestores promoverem obras de grande porte
no final de seus mandatos, deixando a conta para seus sucessores. A LRF também promoveu
a transparéncia dos gastos publicos.

Criado durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, a LRF provocou uma
mudanca substancial na maneira como é conduzida a gestdo financeira dos trés niveis de
governo (RESTON, 2000). Tornou-se preciso saber planejar o que devera ser executado, pois
além da execucédo deve-se controlar os custos envolvidos, cumprindo o programado dentro do
custo previsto (FURTADO, 2002). Sua criacdo fez parte do esforco em reformas do estado
promovido pelo governo federal para estabilizar a economia brasileira a partir do Plano Real.

A Lei Complementar n° 101 (LRF) estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo nas normas constitucionais sobre
financas publicas (Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo Federal).

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde:

a) acdo planejada e transparente;

b) prevencéo de riscos e correcdo de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas

publicas;

c) cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas;

d) obediéncia a limites e condi¢cBes no que tange a rendncia de receita, geracdo de

despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao

de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

As disposi¢fes da LRF obrigam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios.

A Lei de Responsabilidade Fiscal reforca os principios da Lei Federal 4320/64,
apontando a necessidade da gestdo responsavel da receita e da administragdo do gasto publico
com eficiéncia na busca do equilibrio orgamentario.

Inclusdo da renuncia fiscal no planejamento. A lei de diretrizes orcamentarias devera
compreender as metas e prioridades da administragdo publica, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subsequente, e orientar a elaboracdo da lei orgamentaria anual.

Também devera dispor de alteragdes na legislacdo tributaria e estabelecer a politica de
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aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. Desta forma, renincia demasiado
excessiva pode prejudicar o alcance das metas tracadas, afetando, dentre os elementos que
deve - obrigatoriamente — dispor:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) demais condigOes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades

publicas e privadas.

2.1 DASRECEITAS PUBLICAS

Todo numerério que ingressa nos cofres publicos pode ser conceituado como Entrada.
Alguns autores ainda distinguem o Ingresso como uma entrada provisoria de dinheiro nos
cofres publicos, chamando de Entrada o numerario que ndo precisa ser devolvido
(OLIVEIRA, 2000, p. 30), que acresce o patriménio publico.

A maioria dos doutrinadores utiliza ambas as expressdes (entrada ou ingresso) como
sinbnimas, e género, do qual a receita publica é espécie. Nem toda entrada sera receita
publica, porque aquela podera ser provisoria, podera estar sujeita a devolucao futura, podera
decorrer da venda de um patrimdnio (imovel, por exemplo), quando entdo o dinheiro passara
a substituir um bem (OLIVEIRA, 2000, p. 31-32.).

A receita publica, no entanto, exige trés requisitos essenciais (ROSA JR., 1999, p. 50):

a) que o dinheiro integre de modo permanente o patrimdnio publico (logo, as

entradas de natureza proviséria como a fianca ndo podem ser consideradas
receitas publicas);

b) que este numerario ndo esteja sujeito a devolucdo (portanto, 0s empréstimos nao

constituem receitas publicas);

c) que o patrimdnio publico venha a ser acrescido com esse elemento novo (a venda

de um bem determinara uma baixa patrimonial, logo o numerario decorrente nao
constituird um elemento novo, ndo podendo ser considerado receita, embora

determine uma entrada).

Receita, portanto, é a entrada definitiva de dinheiro nos cofres publicos (OLIVEIRA,;
HORVATH, 2000, p.32. No mesmo sentido: BALEEIRO apud DENARI, 1996, p.16).

Para Bastos (1991, P. 36), receitas publicas sdo as somas de dinheiro que recebem o
Estado e os demais entes publicos para cobrir com elas seus gastos. O objeto das receitas
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recaem unicamente no dinheiro, o que exclui 0s bens in natura e 0s servi¢os pessoais (Como o

servigo militar), que mesmo integrando o patrimonio do Estado, ndo constituem receitas.

2.2 DA CLASSIFICACAO DE RECEITAS

Existem varios critérios para classificacdo das Receitas.

Quanto a periodicidade podem ser as receitas classificadas em Ordinarias e
Extraordinarias. Quanto a origem podem ser classificadas em Originarias, Derivadas e, para
uma parcela da doutrina, existem ainda as Receitas Transferidas.

Hé& também a classificacdo dada pela Lei n°. 4320/64: Receitas Correntes e Receitas de
Capital. A Lei Complementar 101/2000 adota o conceito de Receita Corrente Liquida (art. 2°,
V).

Para a escola classica, a receita pode ser classificada em Ordinaria e Extraordinéria,
levando-se em conta a regularidade ou periodicidade com que 0s recursos ingressam nos
cofres do Estado (ROSA JR., 1999, p. 59)

As receitas ordinarias sdo as havidas com regularidade, periodicamente, e que
compdem permanentemente o orgamento do Estado. As receitas extraordinarias sdo as que se
produzem excepcionalmente, como as doagdes, 0s impostos extraordinarios cobrados em
tempos de guerra externa, que visam atender uma situacdo de absoluta anormalidade no plano
institucional, portanto sdo receitas que serdo suprimidas gradativamente, cessadas as causas
de sua criacdo (OLIVEIRA; HORVATH, 2000, p.33)

A escola Alemd, por sua vez, classifica as receitas em Originarias e Derivadas,
partindo do fundamento de que o Estado age como particular no desempenho de atividade
pertinente & exploracdo do seu dominio privado, distinguindo as primeiras como de economia
privada e as segundas como de economia publica (ROSA Jr., 1999, p. 59).

A receita originaria é auferida pelo Estado em decorréncia da exploragdo de seu
patrimoénio, do uso dos bens do proprio Estado. Geraldo Ataliba 9 esclarece que as receitas
originarias provém da exploracdo pelo Estado de seus instrumentos, bens ou servigos, ou do
uso de seu poder de constranger os submetidos a sua forga ao concurso compulsorio. Via de
regra sdo receitas voluntarias e contratuais de direito privado (receitas patrimoniais).

Leciona Torres (2000, p. 160) que no Estado Liberal vive-se precipuamente da receita
derivada representada pelos tributos, sendo escassas as receitas originarias, que tém como

principais formas o pre¢o publico, as compensagdes financeiras e 0s ingressos comerciais.
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Preco publico, ou tarifa, representam, o ingresso ndo-tributario devido ao Estado
Administrativo Intervencionista como contraprestacdo de um beneficio recebido. Tém carater
vinculado ou contraprestacional, e visam remunerar o Estado pela prestacdo de servicos
publicos, pautando-se pelo principio da proporcionalidade ou do beneficio (pelo qual cada
cidaddo deve despender recursos idénticos ao beneficio total recebido pela entrega dos
servicos publicos).

A compensacdo financeira, por sua vez, encontra-se prevista no art. 20, par. 1° da CF,
gue assegura aos Estados, DF e Municipios, bem como aos 6rgaos da administracéo direta da
Unido, participacdo no resultado da exploracdo de petrdleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e outros recursos minerais no respectivo
territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou
compensacao financeira por essa exploracao.

A compensacédo financeira decorrente da indenizacdo pela perda de recursos naturais
foi regulamentada pela Lei n. 7.990/89, e a participagdo no resultado da exploracdo de
petréleo, gas natural, etc. ainda depende de regulamentacdo. O ingresso comercial é o
proveniente da exploracdo de monopdlios, manutencdo de Estatais e da exploracdo das
Loterias (TORRES, 2000, p. 160).

As receitas derivadas sdo as provenientes do patrimdnio dos particulares, impostas
coercitivamente aos cidaddos. S&@o receitas obrigatérias, de direito publico, legais,
compreendendo os Tributos, as Multas (fiscais ou administrativas), e o Confisco (decorrente
de contrabando, apreensdo de armas de criminosos, etc) (BALEEIRO apud ROSA JR, 1999,
p. 60).

Oliveira e Horvath (2000, p.35) ainda aduzem a uma terceira modalidade de Receita
Publica, as Transferidas. Sdo receitas transferidas as que embora provindas do patrimdnio do
particular (a titulo de tributo), ndo sdo arrecadadas pela entidade politica que vai utiliza-las,
mas sdo transferidas pelo Ente que recebeu competéncia constitucional para a instituicdo do
tributo cuja receita sera partilhada.

O Ente da Federagdo que recebe o numerério transferido de outro, que cobra o tributo,
em verdade, ndo exerce seu poder coercitivo diretamente sobre o particular, mas também nao
explora seus proprios bens, logo, essa transferéncia de receita ocorre por disposicao
constitucional.

Filiando-se a um critério econémico, a Lei 4320/64 classifica a receita publica em
Receitas Correntes e Receitas de Capital. Receitas Correntes sdo as receitas tributarias, de

contribuicdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras, e ainda as
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provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado, quando destinadas a atender a despesas classificaveis em Despesas Correntes (art.
11).

Receitas de Capital sdo as provenientes da realizacdo de recursos financeiros oriundos
de constituicdo de dividas; da conversdo em espécie de bens e direitos; dos recursos recebidos
de outras despesas de direito publico ou privado, destinados a atender a despesas
classificaveis em Despesas de Capital, e ainda, o superavit do orcamento corrente (ROSA JR,
1999, p. 61).

A Lei de Responsabilidade na Gestdo Fiscal (LC 101/2000) adotou o conceito de
Receita Corrente Liquida, como sendo o

somatdrio das receitas tributérias, de contribuicBes, patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também
correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinagdo
constitucional ou legal, e as contribuicbes mencionadas na alinea a do inciso | e no
inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constituicéo;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacdo
constitucional;

¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuigdo dos servidores para o
custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes
da compensacdo financeira citada no par. 9° do art. 201 da Constituicéo.

2.2.1 Do preco publico

Enguanto as taxas (tributos) remuneram  servicos publicos  previstos
constitucionalmente, e aqueles prestados sob regime de direito publico, sujeitas a normas e
principios tributarios e administrativos, os pregos publicos remuneram os servicos prestados
sob o regime de direito privado, de conformidade com as normas que regem o0s Contratos.
Portanto, ndo esta sujeito as normas de direito publico, mas as de direito privado, sendo
caracterizado pela autonomia da vontade, pela liberdade de contratar. E uma receita publica
ndo tributaria. Receita originaria (advém do patrimdnio do Estado) e facultativa (decorre da
vontade das partes a formacgdo da obrigacdo). Seu conceito esta ligado & ideia de venda no
sentido econémico, como fonte de entradas financeiras decorrentes de transferéncias de bens
ou cessoes de direito a titulo oneroso (MORAES, 1996, p. 7-13.).

Preco, noutros termos poderia ser considerado a soma de dinheiro que voluntariamente
se d& como contraprestacdo pela entrega de um bem, a concessdo de seu uso, 0 gozo, a

execucdo de uma obra, ou a prestacao de um servico de natureza econdémica.
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O servico que é cobrado por meio de preco ndo é o mesmo servigo publico da taxa,
porque neste caso 0 Estado tem a obrigagdo de presta-lo, enquanto que no primeiro caso

(preco) ndo ha esta obrigatoriedade, podendo fazé-lo por terceira pessoa com quem contrate.

2.2.2 Datarifa

A expressdo tarifa é utilizada como sindénimo de preco publico. Deriva do arabe e 0
sentido da palavra relaciona-se com a ideia de pauta de precos de navegacdo, de direitos
alfandegarios, exigidos pela cidade de Tarife (fundada pelos mouros) dos mercadores quando
por 14 passavam com suas embarcacdes (era uma espécie de tributo-pedagio).

Tarifa exprime a ideia de tdbua, lista ou relacdo em que se fixam cotas, e representa o
preco de venda de um bem, quando exigido por empresa associada ao Estado, concessionéria
ou permissionaria de servicos publicos, na qualidade de vendedora (MORAES, 1996. p.9).

2.2.3 Do pedégio

O pedagio hoje esta previsto na Constituicdo Federal, no art.150, inciso V, onde se
proibe a limitacdo ao trafego de pessoas ou bens por meio de tributos, excetuando-se o
pedagio pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico.

Entende Moraes (1996, p. 9) que na redacdo do art. 150, V da Constituicdo Federal,
resta claro que o pedéagio é tributo e que é taxa em nova modalidade além daquelas previstas
no art.145, Il, da mesma Carta. Sendo tributo, passou a ser compulsério (ndo mais
facultativo), definido em lei (ndo mais contratual), e receita derivada (ndo mais originaria). O
titular da competéncia legislativa impositiva é o Poder Publico, ndo podendo haver delegacéo.
Se um particular sera contratado para cobrar o pedagio, devera repassar 0 numerario ao
Estado, podendo receber em troca uma contraprestacdo, mas ndo poderé o particular tornar-se
o titular da receita publica (tributéria, na sua acepcao).

A maioria da doutrina, no entanto, entende o pedagio como preco publico e sujeito ao
regime de direito privado, ndo tributario, portanto.

As receitas tributdrias sdo aquelas que provém da cobranga dos tributos. A

Constituicdo Federal discrimina as competéncias tributérias, atribuindo a cada Ente da
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Federacdo o elenco dos tributos que poderd instituir por Lei Ordinaria (regra geral) ou
Complementar.

Os principios constitucionais tributarios (explicitos ou implicitos na Constituicao) e as
normas constitucionais que consagram as imunidades sdo limitacGes ao poder de tributar,
dirigidas aos legisladores que instituiréo os tributos federais, estaduais e municipais. As Leis
Complementares, quando exigidas pela Constituicdo, editardo normas gerais em matéria
tributaria (de observancia obrigatdria para todos os Entes Federados), especialmente quanto
aos conflitos de competéncia; a definicdo dos tributos e suas espécies (hipOteses de
incidéncia, fatos imponiveis, bases de célculo, sujeitos passivos); determinando regras acerca
da obrigacdo tributaria, do langcamento, da prescri¢do e da decadéncia; o tratamento tributario
ao ato cooperativo; regulando também as limitacGes constitucionais ao poder de tributar (art.
146, 1 a I1l, CF/88).

2.3  RECEITAS TRIBUTARIAS

As receitas tributarias sdo aquelas que provém da cobranca dos tributos. A
Constituicdo Federal discrimina as competéncias tributérias, atribuindo a cada Ente da
Federacdo o elenco dos tributos que podera instituir por Lei Ordinaria (regra geral) ou
Complementar.

Os principios constitucionais tributarios (explicitos ou implicitos na Constituicdo) e as
normas constitucionais que consagram as imunidades sdo limitacGes ao poder de tributar,
dirigidas aos legisladores que instituirdo os tributos federais, estaduais e municipais. As Leis
Complementares, quando exigidas pela Constituicdo, editardo normas gerais em materia
tributaria (de observancia obrigatéria para todos os Entes Federados), especialmente quanto
aos conflitos de competéncia; a definicdo dos tributos e suas espécies (hipOteses de
incidéncia, fatos imponiveis, bases de célculo, sujeitos passivos); determinando regras acerca
da obrigacéo tributaria, do langamento, da prescri¢do e da decadéncia; o tratamento tributario
ao ato cooperativo; regulando também as limitacGes constitucionais ao poder de tributar (art.
146, 1 a I1l, CF/88).
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2.3.1 Competéncia tributaria

Entende-se por Competéncia Tributaria o poder de criar e administrar tributos, sendo esse
poder conferido pela Constituicdo Federal a Unido, aos Estados-membros, ao Distrito Federal e aos
Municipios. Por ela, o legislador constitucional, atravées do Texto Magno, determinou
quais tributos cada ente politico pode criar, bem como limitou esse poder de criacdo, impondo limites
(AMARO, 2003, p. 80).

E prerrogativa exercitada pela competéncia legislativa, ante o principio da legalidade
(art. 5° 11, CF) e da estrita legalidade (art. 150,1, CF). Neste sentido, ensina Carvalho (2000,
p. 30), com propriedade, que “Competéncia legislativa é a aptiddo de que sdo dotadas as
pessoas politicas para expedir regras juridicas, inovando o ordenamento juridico”. Porém,
tém também competéncia tributaria (embora ndo se trate da Legislativa) os Chefes dos
Poderes Executivo das trés esferas de Governo (Unido, Estados e Municipios) quando
expedem Decretos visando a regulamentacdo da Lei Tributaria; os Magistrados, quando
julgam as causas tributérias; os agentes publicos encarregados do Langamento Tributério.

A competéncia, seria, em um viés mais objetivo, a reparticdo do poder fiscal entre as
pessoas de direito publico, conferindo-lhes a possibilidade de criar o tributo. Nao apenas cria-
lo, mas, também administré-lo; gerencia-lo.

Carrazza (1999, p. 339), ilustre doutrinador de Direito Tributario, aponta como
caracteristicas da competéncia tributaria os seguintes elementos/fatores:

a) Privaticidade;

b) Indelegabilidade;

¢) Incaducabilidade;

d) Inalterabilidade;

e) Irrenunciabilidade, e;

f) Facultatividade de seu exercicio.

No entanto, essa classificacdo ndo é totalmente aceita pela doutrina, no que toca ao
ponto.

Ao que pertine a indelegabilidade, a irrenunciabilidade e a incaducabilidade, diga-se
que estes sdo atributos referidos e aceitos pelos doutrinadores em geral, mas os demais sao
criticados.

Como argumento para tanto, diz-se que a privaticidade por exemplo, vem a ser
reputada como caracteristica inerente a todos os Entes Politicos. Todavia, Carvalho (2000, p.

35) ressalta que apenas seria admissivel tal caracteristica pertencente ao patrimonio juridico
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somente da Unido - posto que esta estaria autorizada, em caso de iminéncia ou guerra externa,
a legislar, inclusive, sobre os impostos dos Estados e Municipios. Para outra parcela da
doutrina, esta possibilidade consistiria em excecdo a regra geral da privaticidade.

Quanto a alterabilidade, aduz o doutrinador referido (CARVALHO, 2000, p. 216-217)
que a Constituicdo Federal pode ser alterada por emendas (o que tem sido muito utilizado no
Brasil nas Ultimas décadas) e, consequentemente, a competéncia tributaria podera sofrer
alteracdes, ainda que seja obrigatdria a observancia do principio federativo. Finalmente,
guanto a facultatividade, aduz ainda, que mais uma vez ha exce¢des (como por exemplo,
apontando o caso do ICMS, o qual, sendo tributo estadual, por possuir caracteristicas
nacionais deve ser instituido em todas as Unidades Federadas, sob pena de afronta ao sistema
nacional e para que ndo perca consisténcia).

A existéncia de excecOes, para o Carvalho, afasta a caracteristica da facultatividade,

que néo valeria para todos os Entes, nem para todos os tributos (2000, p. 216-217).

2.3.2 [Espécies tributarias: impostos, taxas, contribuicdo de melhoria, contribuicdes

sociais e empréstimo compulsério (teoria quinquipartite)

Inexiste consenso na doutrina quanto a classificacdo das espécies tributarias. Tributo é
Género, do qual, impostos, taxas, contribuicdes e outros sdo espécies.

H& a corrente doutrindria denominada tripartite entende que sdo trés as espécies
tributarias, a saber: Impostos, Taxas e Contribuicdo de Melhoria (art.145, inc.1, Il e 1lI,
CF/88). Ha uma corrente denominada quadripartite aduz que sdo quatro: Impostos, Taxas,
ContribuicGes, Empréstimo Compulsério (arts.145, 195 e 148). e, por fim, ha uma corrente
denominada quinquipartite, a qual é perfilhada pelo autor, que defende que sdo cinco as
espécies tributaria: Impostos, Taxas, Contribuicdo de Melhoria, Contribui¢des Sociais e
Empréstimo Compulsorio (arts.145, 148, 195).

Em linhas gerais, tal teoria quinquipartite defende a existéncia dos tributos a seguir
elencados e seus respectivos termos:

a) IMPOSTOS: nédo tem destinacdo certa de receita, ndo séo vinculados a nenhuma
atividade estatal e somente podem ser instituidos pelo Ente Federado que recebeu
competéncia constitucional para tanto.

b) TAXAS: podem ou ndo ter destinacdo certa de receita, sdo sempre vinculadas a

uma atividade estatal direta e imediatamente referida ao obrigado, e podem ser
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cobradas em razdo do servigo prestado ou pelo poder de policia. Podem ser
instituidas por qualquer Ente Federado, desde que este tenha competéncia para
prestar o servigo.

c) CONTRIBUICAO DE MELHORIA: ndo tem destinacéo certa de receita, somente
pode ser cobrada se houver valorizacdo imobiliaria decorrente de obra publica j&

realizada. A base de célculo é a medida dessa valorizacdo, limitada pelo valor
gasto na obra publica.

d) CONTRIBUICOES SOCIAIS: sempre terdo destinacdo certa de receita. Visam
financiar a seguridade social que compreende: Previdéncia, Salde e Assisténcia

Social. Podem ser divididas em:

d.1- Previdencidrias:

d.1.1- Cobradas do Empregador, da Empresa, ou de Entidade a eles equiparada:
art.195, 1, ”a” CF.

d.1.2- Cobradas do Empregado: art.195, 11, CF.

d.2- N&do-Previdenciarias:

d.2.1- COFINS: art. 195, 1, “b”, CF;

d.2.2- CSLL: art. 195, 1, “c”, CF;

d.2.3- PIS/PASEP: art. 195, I, “b” e art. 239, CF (Leis Complementares 07/70 e
08/70);

d.2.4- Salario Educacao: art.212, par. 5°, CF (visa financiar a Educacéo e nao a

Seguridade Social).

Refira-se que a receita prevista no art. 195, 11l, da CF e na Lei n°. 7.856/89 (que versa
sobre contribuigdes sociais, contribuicbes para o Finsocial e a destinacdo da renda de
concursos de progndsticos) ndo € considerada tributo e, sim, receita publica que deve ser
utilizada no financiamento da Seguridade Social, em suas trés areas (Previdéncia, Saude e
Assisténcia Social, com énfase nessa ultima atividade).

Cumpre referir que, além do rol acima referido, existem, ainda:

e) CONTRIBUICOES CORPORATIVAS (arts.149 e 240 da CF, popularmente
chamada de “Sistema S’, em vista da letra inicial dos 6rgdos aos quais ela se
destina) — SESI, SENAI, SENAC;

f) CONTRIBUICOES INTERVENTIVAS (art. 149, CF), que podem ser criadas

como forma de intervencdo no dominio econémico, €;
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g) EMPRESTIMO COMPULSORIO (art. 148, I e I, CF)., que podem ser instituidos
pela Unido para atender despesas extraordindrias decorrentes de calamidade

publica, guerra externa ou sua iminéncia, ou para investimento publico de carater

urgente e relevante interesse nacional.

2.3.3 Receitas consideradas tributarias na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF - LC

n°. 101/2000) e no ambito financeiro

O conceito de Receita Corrente Liquida abrange o somatdrio de todas as receitas que
adentram aos cofres publicos e, como ndo poderia deixar de ser, assim acaba sendo
considerado/adotado pela LRF — principalmente pelo fato de que a conceituacdo é de
fundamental importancia para o célculo de montante total das receitas que constardo do
orcamento (em esséncia, funcionara para o planejamento das despesas — art. 12, da LRF) e
para permitir projecdes, que sdo exigidas nas diversas situacdes elencadas no préprio texto
legal, a exemplo:

a) renuncia de receita — art. 14;

b) criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental — art.16;

c) aumento de despesas continuas - art.17, e;

d) em especial, na avaliacdo do cumprimento das metas bimestrais de arrecadacao —

art. 13.

Em termos de Receita Corrente Liquida, as receitas tributarias inseridas no conceito
em consideracdo sao aquelas que culminam por decorrer da cobranca direta dos tributos e,
também aquelas que se consideram receitas transferidas, quando e se recebidas (com excluséo
as receitas repassadas)

A este sentir, Nascimento (2001, p. 93) afirma que:

Caracterizam-se como créditos tributarios os constituidos formalmente, com a
identificacdo do contribuinte e quantificacdo do montante devido. Constitui o direito
de exigibilidade derivado da obrigacdo contraida e materializada, mediante a
atividade administrativa do langcamento, realizada de modo vinculado. De sorte que
0 montante, nesse caso, atinge apenas 0s créditos passiveis de cobranga
administrativa.

E, pelo analisado acima, créditos tributarios, ou ndo tributarios, que restarem inscritos
em Divida Ativa ingressam no conceito de receita corrente liquida, segundo o art. 2° da LRF,

como outras receitas correntes, verbis:
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Art.2°. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como: (...)

IV- receita corrente liquida: somatorio das receitas tributérias, de contribuigdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e
outras receitas também correntes (...).

Séo compreendidos, entdo, no conceito de receita corrente liquida, créditos que podem
ser cobrados administrativamente, muito embora, via de regra, sejam materializados para a
cobranca judicial.

Depois da inscricdo em Divida Ativa, emite-se a Certiddo de Divida Ativa, que
constitui o titulo executivo extrajudicial apto a embasar a acdo de Execucgdo Fiscal, que sera
ajuizada para cobranca judicial seguindo o tramite previsto na Lei Federal 6.830/80.

Em vista desta diferenciacdo, é de ser dado destaque, ainda a outo ponto, sob a Otica
das receitas correntes liquidas: os créditos tributarios (e mesmo 0s nao tributarios) inscritos
em Divida Ativa ndo ingressam em sua totalidade no conceito de Receita Corrente Liquida,
ante a incerteza de sua cobranga. qual a razdo? Tal fato se da eis que o valor a ser utilizado
sera a média de cobranca (entrada) dos ultimos trés anos (valor que permitira inclusive uma
projecao para 0s dois anos seguintes).

Assim consigna o art. 12, da LRF:

Art. 12 - As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerardo os efeitos das alteragdes na legislagdo, da variacdo do indice de precos,
do crescimento econémico ou de qualquer outro fator relevante e serdo
acompanhadas de demonstrativo de sua evolucéo nos Gltimos trés anos, da projecéo
para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de célculo e
premissas utilizadas.

E, sob esta Otica, ndo resta autorizado o administrador publico a considerar a receita
oriunda de todo o montante inscrito em Divida Ativa no calculo da receita corrente liquida,
para o efeito de planejar despesas com base nesse valor, cujo recebimento é em verdade
incerto.

No que toca as previsdes de receita, € importante considerar que estas “deverdo levar
em conta critérios técnicos que possam determinar com alguma seguranca a estimativa do
montante a ser arrecadado” (NASCIMENTO, 2000, p. 87).

Incumbe a Lei n° 4.320/64 (recepcionada pela CF/88 e em vigor naquilo que nao
conflita com a LC n°. 101/2000) — lei que regula a¢6es de cunho financeiro e contabil, a tarefa
de regulamentar a forma como serdo estimadas as receitas na proposta orcamentaria e na sua

execucdo, quantificando a arrecadagdo em cada exercicio, de acordo com cada fonte
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especifica. Essa quantificacdo permitird o célculo em separado das receitas tributarias e das
“outras receitas correntes”, dentre as quais a Divida Ativa.

O art.11, par. 1°, da Lei 4320 classifica a Divida Ativa como ‘“outras receitas
correntes”, conceito do qual fazem parte também as multas, os juros de mora, as indenizagdes
e as restituicbes (MACHADO JUNIOR, 1999, p. 105-106).

Pela mesma norma, as Receitas Tributérias sdo classificadas como receitas correntes
nominadas, como também o sdo as receitas de contribuicdes, as patrimoniais, agropecuarias,
industriais e de servicos e as transferéncias correntes. Ha, portanto, diferenciacdo entre o que
a Legislagdo (a doutrina do Direito Financeiro e a Contabilidade Publica) considera receita
tributéria e a receita oriunda da cobranca da divida ativa — mesmo aquela proveniente da
inscricdo de creditos tributarios (pela incerteza na cobranca desta modalidade de crédito). E,
cabe referir que a referida diferenciacdo irradiara efeitos sobre a rendncia de receita, efeitos
importantes, quando a mesma se referir a receitas tributarias (cobranca ou dispensa de
tributos) ou a outras receitas correntes — Divida Ativa, tema que sera abordado adiante.

2.4  DAS CONSIDERACOES (NECESSARIAS) SOBRE RENUNCIA FISCAL

A renuncia implica, como referido, em desisténcia do direito de cobrar um crédito
tributério (na sua totalidade ou parcialmente), manifestada pelo ente politico que possui
competéncia para instituicdo do tributo. E pela concessdo de incentivos fiscais que via de
regra se opera a rendncia de receita.

Ensina Nascimento (2001, p. 95) que

Os incentivos fiscais, em principio, sdo instrumentos de que dispde o Poder Publico
para promover o desenvolvimento da economia e possibilitar o incremento de
empregos em determinada faixa do territorio onde sdo aplicados. Implicam redugéo
do montante devido pelo contribuinte que ostenta a condicdo de beneficiario,
mediante isen¢do, anistia, remissdo e outras concessdes permitidas legislativamente.

O art. 14 da LRF, que estabelece condi¢des para que os Entes Politicos concedam
beneficios tributarios ou financeiros, prevé os casos de exclusdo (isencdo e anistia), de
extingdo (remissdo), ou modificacdo (alteracdo de aliquotas e de base de célculo) do crédito
tributario, e os casos de beneficios financeiros (subsidios, créditos presumidos e incentivos),
considerados como rendncia de receita. Passaremos entdo a analisa-los individualmente, para
somente depois de apreendidos esses conceitos, interpretar a norma contida no citado art. 14
da LC 101/2000 (LRF).
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E, existem diversas formas de ver materializada a renincia fiscal, cabendo serem

explanadas, ainda que de forma sucinta cada uma delas.

2.4.1 Anistia

A anistia é o perddo da infracdo e das penalidades correspondentes. Exclui o crédito
tributario, consoante a norma do art. 175 do CTN, e somente pode ser concedida por Lei
tributéria especifica. Ao contrario da remissdo (também perddo de divida), que consoante 0
art. 172 do CTN exige justificativa para sua concessao (casos de admissibilidade), a anistia
pode ser absoluta e concedida incondicionalmente. No Direito Moderno, vencidas a antigas
préticas protecionistas, a Anistia é vista ndo como um favorecimento individual, mas como
uma forma de beneficiar a pessoa humana e toda a sociedade. E concedida no interesse
soberano da propria sociedade (FERRAZ JUNIOR, 1995, p. 80-83).

A anistia ndo apaga a infracdo, mas, sim, direito de punir, provocando a criacdo de
uma nova ficgdo legal. Por esta razao somente “aparece depois de ter surgido o fato violador,
ndo se confundindo com uma novagdo legislativa® (PINTO FERREIRA apud FERRAZ
JUNIOR, 1995, p. 81). E caso de exclusio do crédito (gerado pela infracéo), porque abrange
somente as infracfes cometidas antes da vigéncia da lei que a concede.

Como acontece na anistia politica (onde ha o cancelamento das penalidades ou a
revisdo das penas correspondentes a infracdo anistiada), na anistia fiscal ocorre o
cancelamento da multa, via de regra sob a condicdo do pagamento do tributo (PINTO
FERREIRA apud FERRAZ JUNIOR, 1995, p. 81).0 crédito ndo se extingue, o que se exclui
é somente a multa, gerada pelo ndo cumprimento da norma de tributacdo em sua integralidade
, €, portanto, desaparece o direito de punir, consoante as licbes de Ruy Barbosa Nogueira
(NOGUEIRA, 1976, p. 71).

A anistia ndo pode ser parcial, posto que abrange as infragdes (e ndo somente as
penalidades), consoante dispde o art. 180 do CTN, verbis, “abrange exclusivamente as
infracGes cometidas anteriormente a vigéncia da lei que a concede (...)”. No entanto, a
Anistia pode se referir a um tributo e ndo a outro, pode se referir a uma infracdo e nao a todas,
pode circunscrever-se a determinada regido do territorio nacional, pode ser concedida sob
condicdo do pagamento do tributo, pode se referir a penalidades decorrentes de infracGes até
certo montante (art. 181, do CTN), mas jamais podera atingir apenas “uma parte” da infragao.

A doutrina ndo é un&nime, nem pacifica quanto a este ponto.
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Os doutrinadores que admitem a anistia parcial a entendem como anistia da
penalidade, e uma vez suprimida esta, ndo subsistiria a infracdo correspondente (DENARI,
1996, p. 181). Em alusdo ao Direito Penal, a anistia corresponde ao perddo do delito,
enguanto que o indulto ao perddo da pena cominada para o crime.

No ambito tributario, a anistia incide no fato juridico tributério que caracterizou a
infracdo, tirando-lhe a mancha da antijuridicidade, desconstituindo-o ou apagando-o pelo
esquecimento expresso (CARVALHO, 2000, p. 492-493). Por este motivo, diz-se, entdo, que
a anistia pode ser vista como o perddo do fato que traduz uma infracdo a legislacéo tributéria,
sendo o perddo da penalidade uma consequéncia pratica daquele. Sempre que a legislacéo
conceder perddo parcial da penalidade estara tratando de remissao (perddo parcial do crédito
tributario) e, ndo, de anistia.

As normas juridicas que concedem anistia sdo extintivas da relacdo juridica
sancionatoria, deixando intacta a relacéo juridica tributaria, remanescendo o crédito tributério
e seu correspondente débito (CARVALHO, 2000, p. 496).

Somente as infracdes a legislacdo tributaria sdo atingidas pela anistia, posto que a
norma do art. 180 do CTN afasta sua incidéncia nos chamados crimes fiscais, nas infracdes

tipificadas pela lei penal, verbis:

Art. 180. A anistia abrange exclusivamente as infragdes cometidas anteriormente a
vigéncia da lei que a concede, ndo se aplicando:

I — aos atos qualificados em lei como crimes ou contravengdes e aos que, mesmo
sem essa qualificacdo, sejam praticados com dolo, fraude ou simulagéo

pelo sujeito passivo ou por terceiro em beneficio daquele;

Il — salvo disposicdo em contrdrio, as infragdes resultantes de conluio entre duas ou
mais pessoas naturais ou juridicas.

Compreende-se, pela analise do inciso Il, supra, verifica-se que sempre restardo
excluidos os crimes fiscais, contudo é possivel que a lei instituidora da anistia “possa incluir
as infracOes meramente tributarias praticadas com dolo, fraude ou simulacgéo, entre elas o
conluio” (CARVALHO, 2000, p. 458). Isto porque conluio é o ajuste doloso entre duas ou
mais pessoas, visando aos efeitos da fraude ou da sonegacdo, e podera ser alcancado pela
anistia somente quando o fato néo restar tipificado como crime pelo Direito Penal (mesmo
que seja considerado infracdo a legislacao tributaria).

Em sendo absoluta e incondicionada a Anistia, ndo depende de requerimento da parte
nem de procedimento administrativo para sua concessao, que é automatica e providenciada no
ambito da Administracdo, em cumprimento da Lei.

Em sendo condicionada ou limitada a anistia (art. 182, CTN), efetivar-se-a por ato da

autoridade administrativa, a requerimento do interessado, desde que preenchidos todos os



33

requisitos exigidos. Ndo ha geracdo de direito adquirido, no ato de concessdo da anistia,
podendo ser, referido ato, revisto ou cassado — uma vez que comprovado a inexisténcia de

preenchimento dos requisitos legais exigidos (art. 182, par. Unico).

2.4.2 Remissdo

Remissdo é o perd&o (total ou parcial) do crédito tributario. E uma forma de extingéo
da obrigacdo por Lei tributaria (art. 156, CTN), que faz desaparecer o direito subjetivo de
exigir a prestacdo, e o dever juridico do sujeito passivo de pagar o tributo (no todo ou em
parte — CARVALHO, 2000, p. 458).

O instituto da remissdao ¢ o mesmo do Direito Privado (Cédigo Civil, arts.1.053 a
1.055), no entanto, no ambito tributario depende de ato fundamentado e que a lei concedente
preencha os requisitos exigidos na Lei Complementar (art. 172 do CTN).

Ao passo que a anistia é considerada como o perddo da infracdo e da penalidade
correspondente, a remissdo pode abranger todo o crédito ou parte dele, o crédito referente ao
tributo ou o crédito referente a penalidade (FERRAZ JUNIOR, 1995, p. 82), somente 0s juros
ou inclusive estes, somente a corre¢cdo monetaria ou inclusive esta. A principal diferenciacédo
entre a remissdo e a anistia reside, em verdade, no fato de que aquela se processa no contexto
de um vinculo obrigacional (extinguindo o crédito tributario que se originou da relacdo
obrigacional tributaria), e esta se refere somente ao liame de natureza sancionatdria, podendo
desconstituir a antijuridicidade da propria infracdo tributaria (CARVALHO, 2000, p. 459).

O art. 172 do CTN estabelece que a lei pode autorizar a concessdo, pela autoridade
administrativa, por despacho fundamentado, de remisséo total ou parcial do crédito tributario
(MACHADO, 1993, P. 141). A remissdo esta adstrita ao principio da reserva legal, e,
portanto, a Lei Ordinaria autorizadora da remissdo ndo podera desbordar dos limites tragados
na Lei Complementar 101/2000 (LRF).

O ato concessivo e fundamentado da remissdo, também como no caso da anistia, ndo
gera direito adquirido, fazendo-o passivel de ser revisto ou cassado, desde que se comprove
ndo estarem presentes (ou terem cessado) as condicBes exigidas (art. 172, par. Unico, CTN),
ou quando se comprovar que o beneficiado agiu com simulacdo ou dolo (art. 155, CTN) para
usufruir do beneficio.

Os requisitos de admissibilidade da Remissdo estdo elencados nos incisos |1 a V do
citado art. 172 do CTN.



34

Exige-se que a remiss&o:

a)

b)

d)

Atenda a situacdo econémica do sujeito passivo, devendo privilegiar os menos
favorecidos, levar em conta um problema econémico conjuntural que atingiu
determinado segmento econdmico, visando reverter prejuizos financeiros ou
manter empregos, protegendo o desenvolvimento, o livre exercicio do comércio
ou atividade, para que a geragcdo de riquezas e a circulagdo de mercadorias e
servigos seja preservada. Esse dispositivo visa atender situacdes econdmicas e
financeiras de crise, ndo individuais, mas sociais, de segmentos ou categorias
econbmicas. A remissdo, portanto, funcionaria como uma oportunidade de
crescimento, de investimento, de capitalizacdo, de fomento, evitando faléncias ou
prejuizos, desempregos ou fraudes e sonegacdes.

Quanto a matéria de fato, deve levar em conta o erro ou ignorancia escusaveis do
sujeito passivo. A remissdo ndo deve beneficiar aqueles que praticaram crimes
assim tipificados na Lei Penal, mas pode perfeitamente atingir as infracdes
tributarias e os crimes fiscais onde se possa considerar que nao houve dolo, e que
houve erro escusavel.

Leve em consideragdo a diminuta importancia do crédito tributario. A Lei de
Responsabilidade Fiscal, no par. 3°, inciso Il, do artigo 14, expressamente exclui
da aplicacdo da norma de renlincia de receita o cancelamento de débito cujo
montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca do crédito.

Atenda a consideracdes de equidade em relagdo com as caracteristicas pessoais ou
materiais do caso. Uma das justificativas para a concessdo da remissdo é que
respeite a isonomia, ou seja, todas as pessoas na mesma situagcdo devem receber o
mesmo tratamento; outra é que seja concedida tendo em conta condicdes
econdmicas ou sociais de pessoas, profissionais ou atividades, ou condicbes
materiais (fatos, que na norma tributéria representam o critério material — verbo
e/ou complemento).

Atenda a condicbes peculiares de determinada regido do territério do ente
tributante. A remissdo pode ser geral (e atingir a todos indistintamente) ou
limitada a determinado territério. Sob esta Otica, as integralidade de pessoas que
preencham os requisitos, naquele espaco territorial deverdo ter acesso a remisséo,
a qual nesse caso deve ser motivada por questdes locais, seja de natureza

econdmica ou social, seja para o fomento ou o desenvolvimento.
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2.4.3 Isencdo de carater nao-geral

N&o "ha consenso doutrinario, seja no Direito; seja ha Economia, seja em Ciéncias de
Finangas no que pertine ao tema ‘isengdo’. Ha diversas teorias construidas para explicar esse
fendmeno que para alguns é mera dispensa de pagamento do tributo (conotacdo financeira,
defendida por Rubens Gomes de

Souza, co-autor do CTN). Para outros é favor legal e inimeros a entendem como fato
impeditivo (Sainz de Bujanda, Salvatore de La Rosa, Alberto Xavier e Jodo Augusto Filho).
Alfredo Augusto Becker, ilustre doutrinador, por sua vez, defendia que “a norma de isencao
incide para que a norma de tributagio ndo possa incidir”, dando inicio a outras construgdes
doutrinarias que culminaram por desenvolver outras teorias a partir desta. José Souto Maior
Borges conceitua as isengfes como hipdteses de ndo-incidéncia legalmente qualificadas
(CARVALHO, 2000, p. 181).

Carvalho, ainda, entende a isencdo como norma de estrutura, que modifica a norma de
conduta correspondente a regra-matriz de incidéncia do tributo. Essa modificacdo nao é total,
mas parcial, podendo atingir um ou mais critérios da regra-matriz (critérios: material, espacial
e temporal (do antecedente), ou pessoal e quantitativo (do consequente)). Em argumento
literal, atesta que o “preceito da isencao faz é subtrair parcela do campo de abrangéncia do
critério do antecedente ou do consequente” (CARVALHO, 2000, p.. 182)

A isencdo, portanto, difere da modificacdo da aliquota ou da modificacdo na base de
calculo (critério guantitativo do consequente) que implica em mera reducdo do quantum do
tributo que deve ser pago (que a doutrina denomina de isencdo parcial). Isto porque a isengédo
implica em subtragéo total do critério atingido (embora mantenha intactos os demais critérios
da regra-matriz), como por exemplo ocorreria se a legislagédo do imposto de renda concedesse
isencdo dos rendimentos do trabalho assalariado dos servidores diploméaticos de governos
estrangeiros. Nesse caso, todos os servidores diplomaticos referidos (critério pessoal) ndo
pagariam o IR, mas somente relativamente aos rendimentos do trabalho (critério material);
todo o rendimento do trabalho estaria a salvo da tributagcdo, mas ndo os demais rendimentos
porventura percebidos por aqueles agentes diplomaticos.

Conceituar a isencdo como dispensa de pagamento corresponde a dar-lhe conotacao
financeira (econdmica), teoria que a doutrina vem abandonando com o passar do tempo e com
0 advento de outras teorias que buscam explicar melhor o fendmeno da isencdo. Essa

concepcao econdmica de isengdo foi a inspiradora de sua classificagdo no CTN como causa
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de exclusdo do crédito, teoria que, no entanto, ndo se coaduna com a ideia de norma de
estrutura, que se sobrepde a norma de conduta (de incidéncia) quanto a um de seus critérios.

Para o Direito Tributario adota-se, no viés deste trabalho, a concepcdo de isencédo
enquanto norma de estrutura; para o Direito Financeiro, no estudo do tema da renuncia de
receita, aceita-se a concepcdo econémica de dispensa de pagamento, para a isenc¢ao, porque 0
enfoque ndo é tributario, mas financeiro.

A isencdo referida na LC 101/2000 (art. 14) ¢é aquela de carater ndo-geral, ou seja,
aquela concedida a apenas uma parcela da populacdo, a uma categoria econémica e ndo a
todas, a alguns profissionais e ndo a todos, a algumas pessoas (devido suas caracteristicas ou
aos fatos praticados) e ndo a todas a pessoas.

A renuncia de receita contida no art. 14 abrange somente 0s casos em que a dispensa
de pagamento (conceito financeiro), por ndo ser total, mas limitada a alguns casos e pessoas,
possa prejudicar as financas publicas. Se a isen¢do é geral (concedida indistintamente para
todos) ndo privilegia ninguém, nem favorece algumas categorias econémicas. Esse montante,
portanto, ja ndo constard do planejamento, no calculo das receitas, porque a arrecadacao do
tributo ndo acontecerd em nenhuma hipotese.

Na isencdo de carater ndo-geral havera arrecadacdo do tributo, porque algumas
pessoas ou categorias economicas estardo sujeitas ao seu pagamento, enquanto outras estaréo
dispensadas de fazé-lo. Para que a sociedade tenha ciéncia do valor renunciado, para que
possa exercer o controle (social) sobre os gastos publicos e as limitacdes impostas pela
renuncia, para que possa aferir se de fato o retorno social da renincia decorrente da isencéo
ndo-geral ocorreu ou ndo, exige a LC 101 que se atenda, para sua concessao, a0 menos uma
das duas condicdes contidas na norma do art. 14, aléem de exigir a elaboragdo de um relatério
de impacto orgamentario-financeiro, para quantificar esse montante.

Por fim, cumpre esclarecer que a Constituicdo Federal, no art. 150, par. 6°, exige que a
Isencdo seja concedida por Lei, ao determinar que qualquer subsidio ou isen¢éo, reducgéo de
base de célculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos,
taxas ou contribuicfes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou
municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, par. 2°, XII, “d”, norma
constitucional que por sua vez trata dos Convénios (LC 24/75) firmados entre os Estados para

a concessao de isen¢des, incentivos e beneficios fiscais, relativamente ao ICMS.
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2.4.4 Subsidio

Subsidios sdo incentivos financeiros (e nao tributarios). O vocabulo deriva da palavra
latina subsidium, que remete a ideia de reforco, auxilio (NASCIMENTO, 1999, p. 98).

No viés ora estudado, a funcdo do subsidio € propiciar a intervencdo do Estado no
dominio econdmico, influindo na formacdo dos precos dos produtos, e incentivando a
producdo de determinados bens (TORRES, 2000, p. 267).

Subsidios sdo espécies de subvencdes (reguladas pela Lei n°® 4.320/64, no art. 3°), e
constituem transferéncias de recursos do governo para particulares, independentemente do
fornecimento de bens e servigos, motivadas por questbes econdémicas ou de fomento, visando
corrigir distorcdes do Mercado, facilitar a concorréncia ou incentivar a producdo e consumo
de determinados bens. Podem serem revestidas de diversas figuras, legitimas ou néo,
consoante o objetivo almejado (novamente, TORRES, 2000, p. 267).

A Lei de Responsabilidade Fiscal ndo trata a rentncia de receita somente quanto aos
beneficios tributarios (ainda que estes influenciem diretamente na diminuicdo da receita), mas
também se refere, na norma do art. 14, a todo tipo de incentivo financeiro, mesmo que eles
apenas indiretamente afetem as receitas, posto que via de regra constituem elementos da
despesa publica (como é o caso dos subsidios). Como despesas, devem constar do Orgcamento.

Os subsidios ndo representardo queda na arrecadacdo dos tributos, ndo afetardo as
receitas tributarias, mas indiretamente diminuirdo a receita corrente liquida, e como despesas
que sdo, poderdo prejudicar o equilibrio das contas publicas, o0 cumprimento das metas e das
obrigagdes constitucionais e legais. Este € o motivo pelo qual, ao lado do crédito presumido,
foram elencados na norma do art. 14 para sujeitarem-se também ao menos a uma das duas

condic@es nela contida, e ao relatorio de impacto ja referido.

2.4.5 Crédito presumido

O crédito presumido € uma das espécies de incentivo fiscal. Constitui uma ficcéo
juridica, porque ndo sdo créditos gerados pela sistematica de apuracdo dos tributos, como
ocorre quanto ao ICMS e ao IPI (ou quanto aos demais tributos ndo-cumulativos). E uma
forma indireta de reducdo do montante do tributo a ser pago, mediante a permissao de um
ressarcimento (crédito) correspondente ao valor total (ou parcial, ou mesmo presumido) do

proprio tributo a ser apurado, ou que incide sobre determinadas operagdes (REIS, 1999, p.
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173). O crédito presumido é utilizado pelo beneficiario no momento da quantificacdo ou da
determinacAo do tributo a ser pago (COELHO, 1992, p. 160).

De natureza financeira e ndo tributaria, influencia na arrecadacdo, e, portanto, na
receita, razdo pela qual deve também submeter-se aos requisitos exigidos pela norma do art.
14 da LRF.

2.4.6 Alteracdo de aliquota ou modificacao da base de célculo

Reducdo (expressdo utilizada no sentido de diminuicdo) de aliquota ou de base de
calculo néo se confunde com Isencdo, como ja explicado. A doutrina costuma denominar tais
beneficios de Isencdo Parcial, no entanto ndo h& unanimidade nem entre os doutrinadores,
nem na jurisprudéncia quanto a esta conceituagao.

Séo formas de reduzir a tributacdo pela modificacdo do critério quantitativo da regra-
matriz tributaria. Ndo ha anulacdo desse critério, como ocorre na isencdo, mas mera
modificacdo, mais benéfica para os que se enquadram nessa situacao.

Ante sua caracteristica ndo-geral integra também o rol da exigéncia da norma do art.
14 da LRF.

Ensina, a este respeito, Coélho (1999, p. 155) que:

as reducBes de bases de célculos e de aliquotas decorrem do modo de calcular o
contetido pecunidrio do dever tributério, determinando uma forma de pagamento —
elemento liberatdrio do dever — que implica, necessariamente, redugdo do quantum
tributario em relagéo a generalidade dos contribuintes (ou em relagéo a situagédo
impositiva imediatamente anterior.

2.4.7 Outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado

A prépria Constituigdo Federal, em seu art. 146, inciso III, “c”, permite (ou determina)
o tratamento diferenciado ao ato cooperativo. Se no ambito tributario as Cooperativas
receberem tratamento diferenciado, seja por meio de beneficios tributarios ou de incentivos
fiscais, subvencdes, subsidios, créditos presumidos, ou por qualquer outra forma, este
“tratamento diferenciado” devera ser quantificado (relatorio de impacto) e também submeter-
se a0 menos a uma das duas condi¢des contidas no art. 14 da LRF.

Também ingressam nesse conceito:

a) as restituicOes, que sdo incentivos que nédo transitam pelo orcamento, operando

pelo mecanismo da anulacdo da receita, a exemplo dos estimulos concedidos a
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exportacdo para o IPI, e ao Fundo 157, empregado no passado para o Imposto de
Renda;

b) as subvencdes, que sdo transferéncias de dinheiro dos cofres pablicos destinadas a
cobrir despesas de custeio de entidades ou empresas (publicas ou privadas), de

carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

As subvencBes ora comentadas sdo as econdmicas, mas existem também as
subvencdes sociais, que se destinam a entidades ou instituicdes publicas ou privadas de
carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa. As subvenc¢des (ao contrario dos
incentivos) exigem disponibilidade de caixa para o desembolso e ato fundamentado para a
transferéncia dos recursos aos particulares, para evitar os abusos e privilégios do passado,
deixando claro o interesse publico da atividade e a finalidade publica da rendncia de receita.

H4, ainda, incentivos financeiros outros, tais como:

c) restituicdo de tributo a titulo de incentivo, operada em favor do sujeito passivo do

tributo (ndo como uma obrigacdo tributaria, mas financeira), nos termos da Lei e

desde que constante do or¢camento.

2.5 A RENUNCIA DE RECEITA NO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL (CTN)

O Codigo Tributario Nacional, quando regula a extincdo e a exclusdo do crédito
tributario, em seus artigos 156 e 175, faz mencdo as seguintes modalidades de renuncia de
receita: remissdo, isencdo e anistia. Ocorrerd a extincdo do crédito tributario quanto a
remissdo e exclusdo quanto a isencdo e anistia.

Outrossim, é oportuno asseverar o disposto no 141 do Codigo Tributario Nacional:

O crédito tributario regularmente constituido somente se modifica ou extingue, ou
tem sua exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos previstos nesta Lei, fora dos
quais ndo podem ser dispensadas, sob pena de responsabilidade funcional na forma
da lei, a sua efetivacdo ou as respectivas garantias.

Portanto, ndo obstante o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal a respeito da
renuncia de receita, o proprio Codigo Tributario Nacional prevé a pena de responsabilidade
funcional para o administrador que renuncie a receita através das modalidades de remiss&o,

isencao e anistia, ndo contempladas naquele diploma legal.
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2.5.1 Critérios exigidos pela lei de responsabilidade fiscal para a renancia de receita

A Constituicdo Federal trata da rendncia de receita em duas oportunidades, regulando
a matéria tributaria e a matéria financeira. A norma do art.150, par. 6° (de natureza tributaria)
impde o principio da legalidade ao dispor que “qualquer subsidio ou isengdo, reducdo de base
de célculo, concessédo de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal,
que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, par. 2°, XII, “g”.

O par. 6° do art. 165, trata da questdo financeira dispondo que “o projeto de lei
orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isencGes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia”.

Os dispositivos constitucionais analisados (especialmente a norma do art. 165, par. 6°)I
visam dar maior transparéncia ao tema da rendncia, buscando manter o equilibrio
orcamentario que com a rendncia poderia ser afetado, e ainda demonstrar se realmente tais
incentivos viabilizardo o desenvolvimento econdmico e o bem estar do povo, evitando
privilégios individuais e dirigidos (TORRES, 2000, p.259.), e garantindo a legitimidade de
sua instituicdo (pela exigéncia de Lei nos termos do art. 150, par.6°).

A Lei de Responsabilidade Fiscal ndo impede a renuncia de receita de natureza
tributaria, mas exige, em prol do equilibrio das contas publicas, um relatério de impacto-
orcamentario financeiro (que na verdade ja era exigido pela CF), adequacdo com a LDO, e
que de duas condi¢fes uma ao menos seja observada:

a) ou que se retire do cOmputo das receitas 0 montante relativo a rendncia; ou

b) que se crie medidas de compensacdo consistente no aumento da receita por meio

de elevacdo de aliquotas de outros tributos, cancelamento de outros beneficios
anteriormente concedidos, majoracdo ou criacdo (se constitucionalmente previsto
e legalmente possivel) de tributos, ou ampliacdo da base de céalculo de tributo ja

existente.

Existe uma condicdo formal obrigatéria para todas as situacGes de renuncia: a
elaboracdo de um relatorio de impacto orcamentario-financeiro (MOREIRA NETO, 2001,

p.148), demonstrando o valor renunciado, atendendo ao principio da transparéncia,
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preconizado na LRF e informado pelo principio da publicidade e da eficiéncia (previstos no
art. 37 da CF/88).

Além dessa condicdo formal, exige a Lei duas outras condi¢cbes materiais, que, no
entanto, ndo sdo cumulativas (MOREIRA NETO, 2001, p.148), mas alternativas. A primeira
das condiges, prevista no inciso | do art. 14, exige que o valor renunciado (e constante do
demonstrativo de impacto orcamentério-financeiro) ndo seja computado no calculo da receita
corrente liquida (art. 12) e que tal exclusdo ndo seja capaz de afetar as metas de resultados
fiscais.

Retirar o valor correspondente da rendncia do calculo da receita corrente liquida
implica em:

a) quantificar o valor dos beneficios ja concedidos e que estdo sendo usufruidos

pelos beneficiarios, e ndo os incluis no calculo referido;

b) prever (ou estimar) um valor que pode ser renunciado para futuras concessoes de

beneficios para empresas ja instaladas ou para pessoas, sujeitas a tributacdo. As
empresas novas e as pessoas que depois do planejamento passam a estar sujeitas a
tributacdo, e que, portanto, ndo chegaram a integrar o célculo da receita corrente
liquida, estardo a salvo dessa exigéncia, eis que atendido de qualquer modo o
contido no inciso | do art. 14, na medida em que a renuncia ndo afetard o

planejamento, porque a receita dela decorrente ndo constou do orgamento.

A segunda condicdo material, contida no inciso Il do art. 14, prevé a rendncia de
receita acompanhada de medidas de compensacdo, no exercicio de sua vigéncia e nos dois
seguintes. Essas medidas de compensagédo consistem em aumento de receita pela elevacéo das
aliquotas dos tributos, pela ampliacdo das bases de célculo, pela majoragdo dos tributos ja
instituidos, ou pela criacdo de novos tributos (cuja competéncia residual somente a possui a
Unido, nos termos do art.154, inciso I, da CF, para o imposto residual, e nos termos do art.
195, par. 4°, da CF, para as novas contribui¢fes sociais). As medidas de compensacéo nédo séo
obrigatdrias sempre, mas somente naqueles casos em que nao houve planejamento prévio, em
que ndo se retirou do calculo da receita corrente liquida o valor renunciado, em que nao se
previu antecipadamente (no orcamento) a concessao do beneficio tributario.

Tais medidas de compensacao estdo sujeitas ao principio da anterioridade, logo, a lei
(tributéaria) que as institui deve ser publicada (deve ter vigéncia) no ano anterior ao de sua
eficdcia. Conclui-se, portanto, que a mesma exigéncia quanto ao planejamento existe em

ambas as situacdes descrita s nos incisos | e Il do art. 14, posto que primeiro se deve
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providenciar o aumento da receita, pelo aumento da tributacdo, para depois conceder 0
beneficio tributario que redundara em rendncia de receita.

Sempre é bom lembrar que a rentncia somente acontece quando a receita era esperada,
estimada ou prevista, posto que as despesas foram fixadas com base naquele montante. Se, no
entanto, a receita ndo foi computada, ndo era esperada, ndo foi estimada, de renuncia ndo se
trata, ndo se aplicando a norma do art. 14, sendo somente para o relatério de impacto, ja
exigido pela Carta Constitucional (art. 165, par. 6°, CF).

Essa €, segundo pensamos, a Unica interpretacdo que se coaduna com a ideia de
equilibrio das contas puablicas, objetivo da norma contida no art. 14 a LRF. Outra
interpretacdo, mais restritiva, seria por certo inconstitucional, eis que a Constituicdo Federal
ndo cria outros Gbices a concessao de beneficios tributarios.

A Lei Complementar ndo poderia impedir o que a propria Constituicdo autoriza. Ao
atribuir a competéncia tributaria ao Ente Politico para instituir o tributo, a Constituicdo atribui
também competéncia legislativa plena para ndo o cobrar (isencdo), para cobréa-lo em parte
(isencdo, anistia e remissdo parcial), para extinguir o crédito (remissao), ou para cobra-lo com
deducdes (créditos presumidos ou outros beneficios).

Por este motivo é que defendemos a interpretacdo do art. 14 da LRF conforme as
demais normas constitucionais, visando o equilibrio orcamentario e o cumprimento das metas
(ndo somente metas de arrecadacdo, mas também metas de obras e servigos publicos, de
despesas com pessoal, metas com educacdo, saude, seguranca e habitacdo, para o
cumprimento das demais normas constitucionais que atribuem deveres aos 6rgaos publicos de
todas as esferas de governo).

Assim sendo, a renuncia de receita é admitida, mas exige a LRF transparéncia na sua
concessdo, e quantificacdo, para que a sociedade analise os efeitos benéficos e sociais que a
renuncia podera gerar, e também para garantir que os incentivos fiscais concedidos néo

prejudiquem as demais obrigacdes constitucionais que visam o bem comum.

2.5.2 Renuncia de receita e divida ativa

A renlincia de receita relativamente a Divida Ativa merece uma reflexdo mais acurada.
Como ja referido, a Divida Ativa (mesmo a tributaria) ndo se confunde, financeiramente, com
a Receita Tributaria, sendo financeira e contabilmente tratada como outras receitas correntes.

Além disso, embora componha o calculo da receita corrente liquida, somente é computada a
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média dos pagamentos feitos nos dltimos trés anos do planejamento. Portanto, o valor total
dos créditos (tributarios ou ndo) que compdem a Divida Ativa ndo chega a integrar as receitas.

Nem sempre tera aplicacdo o art. 14 da LRF, quanto as duas condi¢cdes materiais ja
elencadas. Se o beneficio concedido se referir somente a Divida Ativa, podera ou ndo haver
renlncia de receita. Caso o beneficio atinja toda a Divida Ativa inscrita, somente havera
rendncia do montante computado no calculo da receita corrente liquida. Nesse caso, devera o
Poder Publico concedente comprovar ou que ndo estimou essa receita (inciso I do art. 14), ou
que implementou previamente medidas de compensacdo (inciso Il do art. 14).

Via de regra a receita decorrente da Divida Ativa ndo integra o célculo das receitas,
logo de renlncia ndo se tratara. Se o beneficio for parcial, preservando-se a parcela
computada naquele célculo da receita, ndo havera renincia, e mesmo que de rendncia se
tratasse, foi observado o inciso | do art.14, preservando-se o equilibrio das contas pablicas.

Caso 0 beneficio seja posterior ao planejamento (para as inscri¢cfes posteriores a
elaboracdo da Lei Orcamentaria, por exemplo), ndo havera rendncia de receita, para efeitos
das exigéncias contidas nos incisos | e Il do art. 14. E, nesse caso, mesmo que se considere 0
fato como renuncia de receita, também terd sido observado o contido no inciso | do art.14
(ndo se incluindo o valor renunciado no calculo das receitas).

Outro ponto ainda merece destaque: se 0 beneficio é condicionado e depende de
procedimento administrativo provocado pelo interessado, somente depois das adesdes e dos
deferimentos dos pedidos, é que serd aferido se houve ou ndo renuncia, porque somente
depois de quantificado o valor dos beneficios concedidos, é que se podera analisar se ocorreu
ou ndo renuncia, e se o valor renunciado foi ou ndo incluido no céalculo das receitas.

Muito mais importante do que averiguar se as condi¢cdes materiais do art. 14, para a
renuncia de receita, foram ou ndo atendidas, é controlar se o equilibrio das contas publicas foi
mantido, se o planejamento foi cumprido, se a sociedade recebeu os beneficios (servicos
publicos, obras e bens) planejados, se 0s investimentos publicos foram corretamente
aplicados, ou seja, se o dinheiro publico foi eficientemente administrado. O controle da
renuncia de receita € importante muito mais para evitar favorecimentos individuais e politicos,
do que para impedir sua concessdo, quando o retorno social se mostrar evidente.

O relatério de impacto, no entanto, serd sempre condicdo formal obrigatdria, mesmo

que de renuncia de receita ndo se trate, por exigéncia do art. 165, par. 6° da CF.



44

2.5.3 Estimativa de impacto orcamentario-financeiro

Toda e qualquer renincia de receita devera estar acompanhada de uma estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio a que se refere e nos dois seguintes. Essa
exigéncia ndo inovou a ordem juridica, posto que o citado art.165, par. 6° da CF, ja exigia que
a Lei Orcamentaria contivesse o demonstrativo do efeito dos beneficios fiscais sobre receitas
e despesas.

A LC 101, em nome da transparéncia, ndo somente exige o demonstrativo do impacto
orcamentario-financeiro (para deixar publico o montante da rendncia, que favorece algum (ou
alguns) individuos, empresas ou entidades), para o0 ano em que foi concedido, como também
exige uma projecdo desse impacto nos dois exercicios seguintes, para ndo prejudicar o futuro
planejamento, e principalmente para obrigar o Administrador ou o Legislador a medir as
consequéncias desse ato de renuncia de receita.

A renuncia de receita tributaria podera até gerar aumento de arrecadacgdo, no entanto, o
objetivo, como ja dissemos, é outro: o fomento, o desenvolvimento, a geracdo de empregos, a
minimizacdo de problemas econdmicos gerados pela politica nacional e mundial (e pelas
crises pelas quais passa o capitalismo de tempos em tempos).

Por outro lado, é certo que algumas das formas de renuncia (como a anistia e a
remissdo) penalizam aqueles contribuintes que pagam em dia os tributos, que suportam toda a
carga tributaria sem qualquer reducdo ou beneficio. Enquanto outras (isencdo e beneficios
financeiros) implicam em tratamento diferenciado.

A renuncia de receita deve ser tratada como excecdo a regra geral — a tributacdo
integral, informada pelos principios da generalidade e da igualdade. A opcéao pela rendncia é
politica, mas sua justificativa devera ser juridica (tributaria) e financeira, em nome do
desenvolvimento e do bem comum, devera, portanto, reverter em prol da sociedade e ndo em

favor de grupos ou individuos.

2.5.4 Incluséo da rendncia no planejamento

Além da estimativa do impacto, toda rendncia deve constar da Lei Orgamentaria, cujo
projeto é elaborado no exercicio anterior ao de sua vigéncia. O planejamento, portanto, é
obrigatério para estas situacGes, que devem ser, a0 menos, previstas, para que possam

concretizar-se durante a execugdo or¢camentaria.
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A previsdo na Lei Orcamentéria ndo supre a exigéncia de Lei especifica — tributaria -
em atendimento ao principio da legalidade, para concessao das diversas espécies de rendncia.
A estimativa de impacto orcamentario-financeiro, feita no ano anterior ao de vigéncia da
renuncia, pode ser fixada em montante compativel com o planejamento e de forma a néo
afetar a execucdo do orcamento mediante o cumprimento de todas as despesas previstas.
Poder a lei orgamentaria estimar que uma vez atingido o valor maximo da renuncia prevista,
0s beneficios fiscais ndo mais serdo concedidos.

Empresas ja instaladas e sujeitas a tributacdo poderdo obter os beneficios tributarios
que gerardo para o Ente Publico rendncia de receita, mas para que isto possa ocorrer é preciso
previsao orcamentaria prévia, para manter-se o equilibrio fiscal.

E o caso, por exemplo, das isencbes a serem concedidas no curso do exercicio
financeiro para empresas ja instaladas, ou para sua ampliacdo ou reativacdo. Tais empresas (ja
instaladas e sujeitas a tributacdo) somente poderdo obter um beneficio tributario que redunde
em rendncia de receita se o valor renunciado foi planejado antecipadamente, posto que no
calculo da receita corrente liquida ja foi computado o valor do tributo por aquelas empresas
devido.

Quanto a empresas novas que se instalam, e que passardo para o futuro a gerar
tributacdo, estas estariam a salvo da exigéncia de inclusdo da rendncia previamente no
orcamento, porque no calculo da receita corrente liquida ndo se computou tal tributacdo (eis
gue nado existente no ano anterior, quando o or¢camento foi elaborado), sendo obrigatoério, no

entanto, e para todos o0s casos, o relatorio de impacto orcamentario-financeiro.

2.5.5 Medidas tributérias recentes sob a oOtica da reativacdo da economia

A economia na América, em meados de 2008, apresentou declinio ante o fato da perda
de confianca do mercado financeiro, de forma a que, em ‘efeito domind’, causou panico ao
redor do mundo. Assim, a exemplo de outras situacdes de crise mundial anteriores, o crédito
tornou-se objeto raro, escasso e, consequentemente abalou o consumo — marcado pela
diminuicdo do consumo das familias e dos investimentos das empresas, essenciais para o
desenvolvimento econdmico, abalando-se os numeros do produto interno bruto (PIB) e
gerando temor da existéncia de recessdes insuperaveis. Em decorréncia, prejudicada restou a

concessao de crédito, sendo o resultado: menos dinheiro disponivel, diminuicdo de gastos,
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producdo em ritmo decrescente e menos emprego — sendo estes efeitos negativos geradores de
mais efeitos prejudiciais & economia, tais como incertezas ainda maiores.

Em termos de Brasil os efeitos da crise iniciada nos EUA foram sentidos e, a partir de
2008 foi intensificada a retracdo da industria nacional, registrando-se para 0 més de dezembro
daquele ano desaceleragdo de 12,4% em relacdo ao més anterior, de acordo com o IBGE. A
época, este fora o pior resultado, desde 1991, devendo-se tal decréscimo produtivo
principalmente no setor automobilistico.

Neste ponto da-se a importancia de uma constituicdo econdmica e a coerente atuacdo
do carater intervencionista do governo na economia, pois, SA0 necessarios, nesse Cenario
sombrio que se instalara medidas que estimulassem a demanda interna e que funcionassem
como remédio indispensaveis.

Dentre os instrumentos possiveis, pode-se destacar, no cenario brasileiro, a concessao
de beneficios fiscais (bastante utilizado, embora ndo Unico responséavel pela manutencéo da
estabilidade da economia durante a crise de 2008), destacando-se esta modalidade de
intervencdo no dominio econémico, ante sua maleabilidade, celeridade e eficiéncia de
manuseio pelo Poder Executivo — tudo em prol da retomada do crescimento econémico,
considerando a conjuntura de equilibrio instalada pelo Plano Real e mantida pela politica
econdmica do segundo “governo Lula”.

Alias, este tipo de medida fora recomendado pelo proprio FMI, no que concerne ao
contorno da crise deflagrada em 2008, sendo que os estimulos fiscais até determinada data
(reducdo de impostos sobre consumo por determinado periodo), considerando que, assim
como a crise, estes instrumentos devem apresentar seus efeitos impactantes de forma
transitdria — de forma a que possam ser revistos tdo logo a economia volte a apresentar sinais
de recuperagdo. Este foi o principal caminho adotado pelo Brasil, por meio da reducdo das
aliquotas de varios tributos — em especial IP1 e IOF, com caréater extrafiscal.

O IPI, diga-se, segundo Botallo (2009, p. 22), é dotado de caracteristicas que “o
tornam adaptavel as flutuacbes da politica, das financas, da conjuntura nacional e até
internacional”, podendo ser manejado, com excessiva flexibilidade, forte na previsdo
constitucional insculpida no art. 153, § 1° do Texto Magno — que lhe confere ‘tintas de
extrafiscalidade’.

Sob esta oOtica, com o intuito de alavancar a demanda interna foram adotados
investimentos que terminaram por atuar sobre o nivel de emprego e as taxas de crescimento
do pais, evitando maiores retracfes do que as ja havidas, a exemplo da reducéo temporéria do

IPI sobre veiculos, eletrodomésticos da linha branca, materiais de construcéo e de capital.
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Algumas destas medidas, ao longo do ano de 2012, foram reutilizadas para tentar evitar que
os indices de crescimento, aquém do previsto para este ano e cada vez menores, ocasionem,
internamente, uma crise forte, e que ocasionem quebra de confianca - a exemplo da crise
internacional instaurada em 2008 (com destaque para a ‘bolha imobiliaria’ norte-americana e
seus reflexos gerais).

Também restou alterada a tabela do IRPF, estabelecendo-se novas aliquotas, feito este
que implicou diminuices no valor final pago sobre a rubrica deste imposto; sem mencionar-
se a reducdo da aliquota do IOF sobre crédito direto para a pessoa fisica, tudo para estimular-
Se sua concessao.

Se por um lado, a reducéo de aliquotas do IPI apresentou funcéo anticiclica tradicional
(durante os primeiros momentos da crise instituida em 2008, vez que foram concedidas por
tempo determinado e com gradual retorno apos verificacdo dos objetivados e positivos feitos
destas medidas foram concretizados), 0 mesmo nao se pode afirmar relativo as faixas de
incidéncia e novas aliquotas do IRPF, que além de se apresentarem como medidas atipicas
tém, como caracteristica, efeitos permanentes.

A renuncia fiscal, provenientes das rubricas acima, estendeu-se por seis meses do IPI
reduzido para a construcdo civil e vergalhdes de cobre (vertente do investimento em
infraestrutura) e a desoneragdo impactante sobre os bens de capital restaram estimadas em 1,1
bilhdo de reais. Em relagdo & prorrogacdo da reducdo do IPI por trés meses de veiculos, restou
projetada em 1,405 milhdes, de modo a que o total de estimativa de renincia de receitas
tributarias decorrente destas a¢des, durante a crise e para 2009, restou avaliado, pelo governo
federal, em aproximadamente 3.300 milhdes.

A destinacdo das desoneracdes a setores produtivos e especificos da economia e faixas
de renda com capacidade de consumo, prorrogadas em 2009, embora tenham gerado vultosas
renuncias fiscais, contribuiu para um menos penoso impacto da crise sobre o pais, vez que, no
setor da industria automotiva (até zero) estimularam o incremento das vendas de veiculos
(marco a junhos, periodo final das benesses fiscais), producdo aquecida e consequente
diminuicdo da queda nos niveis de emprego. Sem a desoneracdo, as quedas nas vendas de
veiculos afetariam, pragmaticamente, a arrecadagdo de estados e municipios- pelo fato de que
0 volume do IPVA tenderia a ser significativamente menor. Ademais, a acdo do governo
sobre a economia, através da desoneracdo do IPl pode ser tida como um dos fatores
responsével pela manutencdo do nivel de emprego, entre 50 e 60 mil, diretos e indiretos, na
economia brasileira no periodo de janeiro/junho de 2009. Logo, a demanda doméstica pode

ser considerada como indutora de crescimento no periodo acima referido, estendendo estes
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efeitos até meados de margo/2010 — pela sensivel menor afetacdo dos indices de consumo das
familias no periodo da crise, em resultado das desoneracBes tributarias concedidas pelo
governo federal.

Observa-se que os manejos de instrumentos de intervencdo na economia, através de
normas tributarias pensadas e exaradas durante a crise, foram de importancia significativa no
estimulo ao crescimento econdmico, através da reducdo de custos de impostos que incidem
sobre consumo e impulsionaram a compra de bens de capital, eletrodomésticos e veiculos —
equalizando as distor¢fes provocadas no mercado em crise creditoria e em meio a retracao do
consumo.

A questdo que se pde € porque, a exemplo de 2008/2009, periodo no qual estas
medidas responderam positivamente, estas ndo vém apresentando 0os mesmos resultados ante
ao decréscimo do crescimento do pais, estimado, em final de agosto em 1,73% (dados obtidos
pela imprensa em 27.08.2012, ao referir-se ao Relatério FOCUS)?

Ora, pelo fato de que, hodiernamente, a situacdo € um pouco distinta. Mexer na
tributacdo do pais é meio habil e adequado/proporcional para promoverem-se as finalidades
de manter a economia nos eixos desejados, em termos de constitucionalidade que
autorizam/permitem a intervencdo do estado sobre o dominio econémico. Todavia, as
medidas do governo hébeis para o cendario brasileiro poés-crise de 2008, que a época
revelaram-se suficientes, hoje, ndo ostentam a mesma eficacia no alcance de seus objetivos
porque a crise internacional que vigora no exterior, apesar de afetarem a confianca e o crédito,
em termos gerais, interna e externamente, tem origem distinta da enfrentada em 2008 —
quando as renuncias fiscais revelaram-se eficientes no alcance das metas para eles propostas e
ocasionaram aumento historico na demanda brasileira dos setores alcangados pelos beneficios.

A época, os beneficios fiscais concedidos ndo haviam incorrido em afronta ao

principio da igualdade. Contudo, a conjuntura que a repeti¢do destas medidas tem ocasionado,

sob ponto de vista da anélise procedida, em afronta a este principio pelo fato de que:

a) A medida repetida de desoneracdo, por um lado, tem-se caracterizado como
medidas que estdo por se enraizar como praxis — derrubando a saudavel
sazonalidade e temporariedade, demonstrando mudnus de alcance de objetivos ndo
tdo claros como antes e com objetivos imprecisos e de médio-longo prazo - nos
quais a concentracdo da demanda e impulso ao consumo nao gerardo
necessariamente resultados potencialmente positivos;

b) As finalidades constitucionais da promogdo do desenvolvimento e nacional e a

busca pelo pleno emprego néo estdo, s.m.j., ancorando estas medidas, vez que, se
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ha renancia fiscal por um lado (alguns tributos, como o IPI, por exemplo), o
mercado em retracdo ndo tem respondido satisfatoriamente — fato, este, sensivel
pela indicacdo, cada vez menor, da expectativa de crescimento;

c) Ao contrario das medidas adotadas para minimizarem os efeitos da crise
deflagrada em 2008, as medidas atuais, que ndo ajudam o crescimento do pais,
tém escalonado metas que ndo apresentam carater de politica fiscal anticiclica e
que, na pratica, ndo estdo servindo para impulsionar, como esperado fossem, a
retomada dos investimentos das empresas; crescimento da demanda domeéstica
relacionada a indudstria e o estimulo ao crédito. Alias, o estimulo/facilitacdo do
acesso ao credito, ha muito deixou de ter carater temporal e atipico, tornando-se
medida usual, ocasionando a tomada deste e seu uso desmedido, por parte da
populacdo consumidora, que, de forma consumista e irracional, dele se vale e, na

maioria dos casos, ndo tem como pagar pelo crédito usufruido.

O foco na linha branca de eletrodomésticos, veiculos e bens de capital, adotado ha
alguns anos como medida intervencionista, ndo seguiu, com a devida vénia, os cuidados de
serem justificados por medidas governamentais com metas de curto prazo e de carater
politico-econdmico, ostentando, muito mais e impropriamente, consideracGes de justica social
distributiva.

O que faltou foram ajustes. As correcdes de assimetrias financeiras negativas, por uso
de legislacdo tributaria indutora, sdo, sim, indispensaveis e configuram-se em ferramentas
vélidas para a preservacdo da compatibilidade de medidas extrafiscais como finalidades
constitucionais discorridas anteriormente que as devem lastrar.

E necessario que se entenda que a intervencdo do governo no dominio econdmico,
ainda que visando a retomada do crescimento e a contencdo de crise e seus respectivos
impactos, ndo significa necessariamente que ndo gerard efeitos negativos das medidas
adotadas pelo governo federal sobre o equilibrio das financas publicas dos entes subnacionais.
Faltam instrumentos outros, que néo fiscais para corre¢do de assimetrias.

O equilibrio é fundamental para que possa ser garantido o harménico desenvolvimento
da economia do pais.

E, dir-se-ia, imperioso desenvolver mecanismos outros, que nio apenas as rendncias
fiscais, que garantam a autonomia financeira dos entes subnacionais, mesmo em face de
politicas fiscais anticiclicas, buscando evitar a dependéncia de auxilios emergenciais, sob

liberalidade do executivo federal. O modelo de ‘federalismo fiscal cooperativo’ adotado ha
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muito, no Brasil ndo pode ser reduzido ao apoio conjuntural da Unido Federal, que, a cada vez

que atua, engessa-se na sua propria estrutura.
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3 ASPECTOS ECONOMICOS DA RENUNCIA FISCAL

Tracadas nocOes a respeito da legislacdo tributaria aplicada (sem prejuizo da sua

retomada posterior), mister se faz abordar a renuncia fiscal do ponto de vista econdémico.

3.1 INTERVENCAO DO GOVERNO NA ECONOMIA

A guisa de introducdo adota-se a abordagem estatal na economia, apresentando

também uma analise histérica deste fendmeno.

3.1.1 Necessidade de intervencdo do governo

H&, como é de conhecimento daqueles que laboram com economia, a teoria da “mao
invisivel” e esta, ou seja, informalmente, uma espécie de ferramenta do sistema de mercado,
ndo se faz capaz, em linhas gerais, de, por si so, dar conta de todas as funcGes da economia
lato sensu.

A referida ferramenta parte da premissa de que o mercado seria ajustado,
automaticamente e sem intervencao qualquer, pela oferta e pela demanda — instituto cujos
conceitos sdo conhecidos por todos aqueles que, fazendo parte da ‘comunidade’ que possui
interesse na economia, perfilham o estudo da economia (enquanto ciéncia. Parte-se da
premissa de que, por tal ferramenta, todos os recursos e bens restariam alocados de forma
‘inteligente’, resultando, em vias de consequéncia, numa situagcdo 6tima, do ponto de vista
econdmico.

E, com a devida licenga, esperancosamente, o setor publico, caso tudo restasse
perfectibilizado, poderia nunca ter existido e, caso existente, desnecessaria seria sua atuagdo —
sendo tal assertiva derivada da popularmente conhecida teoria intitulada “teoria do equilibrio
geral”.

Em vias de se transcorrer acerca da teoria estudada, podemos considerar o dizeres de
Riani (1998, p. 23-24):

A Teoria do Equilibrio Geral estabelece uma série de condi¢des basicas que levaria a
economia a funcionar perfeitamente. Ou seja, através de um conjunto de
pressupostos, baseados nos fundamentos da Teoria do Consumidor e da Teoria da
Producdo, é estabelecida uma série de relagfes que levariam a uma maximizagédo do
consumo por parte dos individuos e numa maximizagdo da producgdo por parte dos
agentes produtivos da economia. Com base nisto conclui-se que o mercado
funcionaria de forma equilibrada, havendo uma perfeita adequacdo das condicGes de
oferta as reais necessidades da sociedade. Ou seja, o setor produtivo da economia
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iria produzir um conjunto de bens e servigos que atenderia a todas as demandas dos
consumidores, que obteriam a maximizagdo de consumo e de satisfacdo através de
sua soberania no mercado. Isto é, o modelo pressupde situagdes nas quais 0s
consumidores teriam pleno conhecimento das condicdes de mercado (oferta,
concorrentes, tipos de bens etc), de forma que eles exerceriam um papel
fundamental na definicdo do que produzir e em que condicBes de precos. Por este
mecanismo, a presenca do governo seria totalmente dispensavel, ndo havendo a
necessidade de sua presenca como balizador e regulador das atividades econdmicas.
Isto porque 0 mercado se ajustaria automaticamente através das forgas da oferta e da
demanda. Esta é a idéia central da economia liberal do sistema de "Laissez- Faire”.

Ocorre que, num mundo real, concreto e cheio de vicissitudes, a teoria ndo condiz com
a pratica, de forma a que a estrutura acima citada, pensada do ponto de vista de algumas
caracteristicas pontuais (a serem consideradas como efetivos problemas de resolugédo
complicada), ndo autorizam a obtencdo do resultado desejado simplesmente pelo
funcionamento do mercado. Podemos citar:

a) produtos indivisiveis

b) externalidades

c) producdo com custos decrescentes e a imperfeicdo do mercado

d) oferta de bens com riscos e incertezas.

3.1.1.1 Produtos Indivisiveis

Estes chamados indivisiveis podem ser assim tidos como aqueles em que ndo ha
possibilidade de terem seus precos estabelecidos pelo sistema de mercado, e que possuem
como pontos de destaque em sua conceituacao as auséncias de exclusividade e rivalidade.

Auséncia de exclusividade, ou ‘ndo-exclusividade’, em vista de tais produtos ndo serem
vendidos através da sistematica de mercado (através do elemento precos), e ndo sendo
conferido, a quem os adquire, o direito de propriedade.

Por auséncia de rivalidade, ou ‘ndo-rivalidade’, entenda-se que qualquer beneficio
proveniente de um destes produtos, assim considerados, ndo teria atribui¢do a um consumidor
particular (que o adquiriria). A este sentir, € necessario entender que o consumo deste tipo de
produto néo teria o0 condao de gerar oposi¢do ao consumo de outros consumidores. — de forma
a que todos, pela oferta de um bem com estas qualidades, serem agraciados com beneficios —
de forma indistinta e desvinculada do elemento ‘disponibilidade de renda’. Ou seja, nao
seriam extraidos do mercado de consumo aqueles que, por ventura, ndo podem pagar para
possui-los.

Como ilustracdo, agregando-se as duas caracteristicas, temos:
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a) Servigos de Justica;
b) Defesa Nacional,
c) Acdes de controle ambiental;

d) Conservacdo de vias publicas, etc.

3.1.1.2 Externalidades

O que seriam externalidades?

Numa linguagem direta, seriam os resultados/efeitos — positivos ou negativos -
exteriores que determinadas atividades de uma unidade gerariam de forma a afetar o agir de
unidades econdmicas, além do interesse publico. Majoritariamente, apresentam Viés
negativos, porém aceitaveis, ao ‘bem-estar’ (individual e/ou coletivo) da propria sociedade.

Tém como caracteristicas, tais efeitos, dificil mensuracdo, sendo esta uma das razbes
pelas quais restaria obstaculizado (a0 menos, dificultado) a eliminacdo e/ou compensacao de
seus efeitos dentro da 6tica do sistema de mercado.

Ao revés, caso pudessem ser mensurados, até seria crivel admitir-se o
desenvolvimento de um modelo de marcado, dotado de mecanismos atraves dos quais, um
individuo, afetado fosse, pudesse ser ressarcido pelos danos advindos das externalidades.

Sob este diapasdo, novamente Riani (1998, p. 24), é categorico:

As industrias que utilizam produtos quimicos como componentes de seu processo
produtivo irdo, ao eliminar seus dejetos, causar danos significativos 0 meio ambiente
e com isto afetar negativamente o bem-estar social. Uma industria automobilistica,
ao produzir automaveis, ira trazer um certo conforto a uma parcela da sociedade,
mas, por outro lado, provocara engarrafamentos, dificuldades de locomogdo em
areas urbanas, poluicdo urbana etc. Do ponto de vista da analise do equilibrio geral e
do bem-estar, 0 modelo considera apenas os efeitos positivos das atividades. Por
mais consciente que seja 0 empreséario, ele se preocupa basicamente é com o retorno
de seus investimentos. Livremente no mercado, ele ndo ird4 gastar um volume
significativo de recursos para tratar desses efeitos externos, uma vez que tais gastos
irdo reduzir sua margem de rentabilidade. Com isto, haveria um desequilibrio social
no que se refere ao bem-estar individual da sociedade como um todo.

Por este argumento apenas € plausivel conceber ser, o Governo, elemento importante
na corregdo de situagcbes com estas caracteristicas — dentro dos elementos de que dispde:
arcabouco juridico, san¢@es, incentivos/estimulos e outras formas que permitam aos agentes
econbmicos (em especial, empresarios) a combaterem efeitos potencialmente negativos
provocados por externalidades e, assim, quando tais efeitos forem positivos, serem capazes de

alocar recursos para potencializa-los.
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3.1.1.3 Producéo com custos decrescentes e a imperfeicdo do mercado

Ha espécies de bens que, por terem producdo nédo viavel, do ponto de vista econémico,
ndo permitem que as empresas consigam suportar e diluir eventuais perdas durante o
transcurso do tempo.

Contudo, caso estes bens estejam revestidos de ‘um manto’ que lhes confira o viés, as
caracteristicas de ‘bem necessario’ ¢ ‘bem desejavel’, partindo-se da premissa da existéncia
de um setor publico e assumindo este a caracteristica de interventor, deve haver mecanismo
(ou mecanismos) capaz(es) de garantir a producdo de tais bens (a exemplo de incentivos,
créditos, subsidios, etc) que possibilitem a alocacdo de recursos para tanto — ou mesmo a
producdo de tais bens pelo setor publico — com o fito de permitir a obtencdo do maximo de

satisfacdo social.

3.1.1.4 Oferta de bens com riscos e incertezas

Intervencdo na economia, propriamente, pode se dar em vista de diversos fatores,
mecanismos e ferramentas, sendo estas consideradas contextualizadamente, quando da analise
de um determinado cenéario — dentro do qual falta de perfeito conhecimento do mercado (tanto
para vendedores, quando para compradores); auséncia de concorréncia perfeita; auséncia de
quanto a lucratividade das atividades; riscos decorrentes da prépria atividade econémica (e a
ela inerentes); falta de mobilidade perfeita de recursos; e escassez de recursos para a producéo
sdo elementos caracteristicos do mundo real que ndo podem ser desconsiderados.

Assim se afirma dado que os elementos acima delineados sdo marcantes no mundo
hodierno e podem gerar influéncia (em maior ou menor grau — melhor, em graus variaveis)
em termos de ndo-producdo de um determinado bem ou, causar a extingdo de uma atividade
tida por ‘necesséria’ e ‘desejada’.

E, sob esta Otica, admite-se a intervencdo na atividade econdmica nacional, através dos
elementos que lhe “estiverem a mao” (incentivos, subsidios, dentre outros afins), permitindo
que recursos oriundos da iniciativa privada sejam relocados (ou alocados) para ditas
atividades — tudo com o objetivo de propiciar melhoras do bem-estar social almejado, ainda
que tais melhorias sejam, em Ultima instancia, ocasionadas pela producdo direta pelo Poder

Publico.
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Os motivos acima elencados podem, sem sombra de duvidas, serem considerados
como razdes impeditivas da producdo 6tima e, assim, autorizadores do pensamento acerca de
uma necessaria intervencdo do governo na economia — inclusive para haver uma ‘estrutura
legal’, em vias de proteger e assegurar o cumprimento dos contratos.

Assim, aos que defendem a atuagdo do setor publico na economia necessaria, o fazem
em vias visualizar tal intervencdo como forma de orientar, corrigir discrepancias e
suplementar o mercado. Parafraseando Musgrave (1980, p. 5), seria imperioso considerar que
os “valores éticos podem requisitar ajustes na distribuicdo de renda e riqueza resultante do
funcionamento do sistema de mercado e da transmissao através de heranca dos direitos de
propriedade”.

Assim, o ‘intervir’ no mercado, na economia, por seus diversos instrumentos, seria

parte das funcdes basicas do Governo — objeto do estudo do capitulo seguinte.

3.2 FUNCOES BASICAS DO GOVERNO

Passa-se a apresentar o viés das funcbes basicas do Estado do ponto de vista

doutrinario e legal.

3.2.1 Funcdes basicas de Governo

Segundo Lukik (2014, p. 9-11) e Musgrave (1980, p. 6-14), o desempenho do governo
na economia é reconhecido (e, dir-se-ia, desenvolvido) através de trés fungdes basicas.

Sdo elas, em sintese:

a) Funcdo Alocativa — objetiva ver assegurada o ajustamento de alocacéo de recursos
no mercado

b) Funcdo Distributiva — objetiva ver assegurado o ajustamento na distribuicdo da
renda e da riqueza, €;

c) Funcdo Estabilizadora — objetiva a obtencao de estabilizacdo econémica.

Passa-se a discorrer sobre cada uma delas.
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3.2.2 Funcao alocativa

A presente funcdo visa ver assegurado o fornecimento, de forma mais eficiente
possivel, de bens e atividades, de forma a que seu principal objetivo seria a alocacédo
inteligente (ou inducéo a tal alocagédo) de recursos para atividades e/ou servigos de interesse
eminentemente social e que, por alguma razdo, néo estariam sendo desenvolvidos (a0 menos,
ndo em quantidade suficiente/necessaria ao bem-comum) no/pelo mercado espontaneamente.
A preocupacdo, dado o interesse social, seria, a fim e ao cabo, producéo suficiente e em prol
de anteder eventual demanda existente — ainda que, para tanto, o proprio setor publico tenha
de produzir diretamente tais produtos e/ou servigos, embora 0 mais comum de se verificar seja
a utilizacdo de ferramentas e instrumentos que incentivem e que permitam a criacdo de
condicdes propicias para que o setor privado os ofereca.

Desta forma, dita funcdo alocativa (dos recursos), por parte do Governo, busca,
objetivamente:

a) O oferecimento de determinados bens e servigos publicos, tidos por necessarios e
considerados desejados pela sociedade (denominados de ‘puros’) e que, por
razdes outras, ndo estejam sendo providos pelo setor privado — principalmente
pela sua inviabilidade econdmica;

b) A complementariedade da oferta, pelo setor privado, de bens de carater social (tais
como, exemplificativamente, salde, educacdo), que, embora oferecidos pelo
mercado, dado a caracteristica do ‘ser social’, a alocagdo de recursos em tais
atividades, pelo setor publico, desenvolve grau de ‘desejavel’;

c) A intervencao e participacdo do estado em determinadas atividades e na producao
de determinados bens, em face da formagdo de marcados imperfeitos e da

existéncia de negocios e seus respectivos graus de risco e incertezas.

Dos dizeres de Riani (2002, p. 43), em forma sintese, ressalta-se, eis que oportuno:

Assim é que atividades ligadas a energia elétrica, a siderurgia, ao transporte etc. que
tém caracteristicas préprias dos bens econémicos, sdo oferecidas no mercado através
da participacdo do governo ndo sé pela sua importancia no desenvolvimento
econdmico, mas principalmente devido a seu carater social.

Muitas dessas atividades, seja pelo volume de recursos financeiros necessarios para
desenvolvé-las, seja pela incerteza da sua lucratividade, pelos seus riscos financeiros
etc., poderiam néo ser oferecidas por meio do sistema de mercado.
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Contudo, devido a sua importancia social e econdmica, a alocacdo de recursos por
parte do governo nessas atividades é altamente desejavel.

3.2.3 Funcdo distributiva

A maneira como as riquezas e a renda sdo apropriadas se da de forma bastante
diferenciada, por inimeras razdes, dentro do ‘seio’ social e, majoritariamente, tal apropriacao
se opera de forma bastante concentrada.

E, o mercado, através de suas for¢as, ndo tem tido o conddo (se é que ja o teve no
transcorrer da histdoria) de suavizar tal incidéncia, de tal forma que a referida (dispare)
apropriacdo, em verdade, termina por ser perenizada, quando nao desenvolve nuances mais
fortes e preocupantes, agravando-se.

Deste raciocinio depreende-se a ideia de que a referida funcdo distributiva, pelo
governo possui, como objetivo, a premissa de permitir a utilizacdo de mecanismos que
possibilitem o ajuste da distribuicdo de renda e de riqueza da/na propria sociedade, com a
finalidade de tornar o processo distributivo o menos desigual possivel e conferindo-lhe
(quando nao totalmente eficiente da reducdo das desigualdades), ao menos, aceitavel e
funcional economicamente. Referidos ‘mecanismos’ podem ser exemplificados na forma
transferéncias e tributacdo com impostos progressivos e subsidios.

Ilustrando o desenvolvimento acima exposto, pode-se considerar que:

A tributagdo e as transferéncias sdo os mecanismos mais utilizados e, de certa forma,
produzem resultados mais satisfatérios. Porém, paralelamente aos tributos e as
transferéncias, o governo utiliza as legislacGes especificas sobre a determinacéo do
salario minimo, as protec@es tarifarias, os subsidios etc. como instrumentos de
redistribuicdo da renda. Esses mecanismos mencionados tém a caracteristica
principal de redistribuir recursos entre os individuos na sociedade. Assim, o
governo, por um lado, retira recursos de uma camada da sociedade por meio dos
tributos e os transfere para outra camada. Porém, a redistribuicdo da renda na
sociedade pode dar-se de forma diferente mediante funcdo de alocacdo. Assim,
quando o governo aplica seus recursos, obtidos através dos tributos progressivos, em
atividades ligadas a educacdo, salde, transporte etc., que beneficiam as camadas
mais pobres da populacéo, ele esta, de certa forma, também redistribuindo renda na
sociedade via oportunidades de acesso a esses bens para todos os individuos. Assim,
0 ajustamento na redistribuicdo da renda e da riqueza na sociedade s6 poderia ser
feito por intermédio da participagdo do governo, j4 que somente ele pode
compulsoriamente estabelecer mecanismos que efetivamente contribuam para o
combate as desigualdades. Isso pode ser feito tanto pela utilizacdo de mecanismos
progressivos de tributagdo e pelas transferéncias, como indiretamente através da
funcgdo de alocacéo do governo. (RIANI, 2002, p. 43-44).
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3.2.4 Das outras funces estatais

Além das acima supracitadas ha, ainda, outras fun¢bes do governo que impactam no
desempenho da economia e lhe asseguram, indissociavelmente, o papel de interventor e que
n&o podem ser deixadas sem a devida — apesar de breve — consideracéo.

Passa-se a elas:

3.2.4.1 Funcéo estabilizadora

A funcdo do governo, cuja alcunha de apregoa ser estabilizadora, consiste na adocao
de medidas que se valem de instrumentos de macroeconomia a guisa de manter certos niveis
de: utilizacdo de recursos, estabilizacdo de valor de moeda, manutencdo de niveis de
empregos; estabilidade de precos. Carece-se de tal intervencdo do poder publico (diga-se, ate,
é exigida!), na forma funcdo de estabilizacdo, dado que nenhum destes elementos citados
assume a forma de consequéncia automatica e espontanea do funcionamento do mercado.

A doutrina, assim se apresenta, quando ao ponto:

A politica fiscal deve ser formulada objetivando alcangar ou manter um elevado
nivel de emprego, uma razoavel estabilidade no nivel de precos, o equilibrio na
balanca de pagamentos e ainda uma taxa aceitavel de crescimento (MUSGRAVE,
1980. p. 11).

Assim, havendo por intervir, o governo utiliza-se de instrumentos, sim,
preferencialmente os fiscais (gastos e tributos), politica de cambio e politica monetéria;

controles (precos e salarios) etc.

3.2.4.2 Atributacio e a extrafiscalidade

A premissa de que a tributacdo € mecanismo, como referido acima, habil a contribuir
com o desempenho satisfatorio das trés fungdes inicialmente listadas é ponto primordial no
raciocinio que se esta a desenvolver desde o inicio — como asseverado na introducdo deste
trabalho. Contudo, seria muito limitador considerar o emprego da tributacdo apenas como
instrumento de arrecadacéo de recursos destinados ao erario plblico. E imperioso considera-la

para o alcance de outros objetivos governamentais.
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A este sentir, Klaus Tipke (apud BOTELHO, 1994, p. 37) é categérico, quando
afirma, em comentario ao sistema tributario alemao (valendo-se da comparagdo por analogia,
neste caso) que o “direito tributario esta concebido com uma dupla finalidade, ja o moderno
que néo se destina, exclusivamente, a obtencédo de recursos. Ao mesmo tempo, procura dirigir
a economia e a redistribuicdo de renda”.

Assim, é de ser considerada, em sentido amplo, o viés do tributo para outros fins que
ndo o exclusivo de arrecadacdo, sendo tal vertente de pensamento nominada de
‘extrafiscalidade tributaria’.

A extrafiscalidade, nos dizeres do professor Roque Carraza (1998, p.102), como “0
emprego de instrumentos tributarios para fins ndo-fiscais, mas ordinatérios (isto €, para
disciplinar comportamentos de virtuais contribuintes, e ndo, propriamente, para abastecer de
dinheiro os cofres publicos) .

A utilizacdo do fendmeno ‘tributagdo’ para fins que ndo os de arrecadacio, ressalta-se,
embora bastante frequente na doutrina moderna, ainda gera controvérsias dentre 0s
profissionais que estudam tal viés, vale a ressalva. Ha, solida corrente que entendem nao ser
salutar a consideracdo de validade instrumental da extrafiscalidade, ante ao argumento de que
esta dificulta (ou mesmo impede) a observancia e aplicacdo dos principios constitucionais
tributérios (tais como equidade, isonomia, justica tributaria e capacidade contributiva).

Apesar de tal consideracdo importante, do ponto de vista dogmatico, sem
idiossincrasias, € verdade que, no Brasil, a tributacdo com objetivos extrafiscais tem utilizacdo
corriqueira e, com a devida licenca, de forma excessiva, podendo prejudicar o atingimento
dos objetivos lastrados como fundamentais da Republica Federativa do Brasil, preconizados

na Carta Politica, respectivamente em seu artigo 3°, segundo o qual:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

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

Maior exemplo disto € a consideracdo da existéncia pratica — embora ndo positivada e
de forma velada de um elemento de cunho, em certo viés econdémico e de forma impactante,

denominado guerra fiscal.
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Especificamente ao que pertine ao ICMS, tributo estadual e de vital importancia ao
Estado-membro da Federacédo (fonte maior de sua arrecadacao/receitas), a aplicagdo da funcéo
de tributacdo de forma extrafiscal ndo é operada pacificamente (ou melhor, ndo se observa a
aplicacdo da extrafiscalidade de forma serena), principalmente porque ha afetacdo direta da
concorréncia e da neutralidade fiscal

Ruy Barbosa Nogueira (Apud COELHO, 2001, p. 331), por exemplo, defende a tese
do ICMS “neutro” de contesta as utilizagdes de viés extrafiscal, afirmando que “O ICM néo
pode ser usado como instrumento regulador da economia fomentando ou desencorajando

atividades. N&@o é imposto habil de atuacao extrafiscal, quer em sua natureza quer pela razao

’

de seu sujeito ativo.’

Para Botelho (1994, p. 37), contrario ao doutrinador imediatamente acima, é clara a
ideia de que “ndo se pode conceber o Estado democratico de Direito dissociado de uma
tributacdo com finalidades amplas, que ndo se resumam na mera fiscalidade”. Continua,
aduzindo que “a utilizacdo da tributacdo com finalidades n&o fiscais € um instrumento de
fundamental importancia para a consecucéo dos objetivos da politica econdmica do Estado
Democratico de Direito". (BOTELHO, 1994, p. 37”.

Na mesma linha, Silva (1999, p. 73-74), argumenta:

Diferentemente do que pensam os chamados “fiscalistas”, o exercicio da
competéncia tributaria ndo se exaure na instituicdo de tributos com a finalidade
Unica e exclusiva de obter recursos para o financiamento da maquina publica, mas
trata-se de atividade muito mais complexa e abrangente de que se vale a
Administracdo Publica na busca de sua principal meta, qual seja a promocdo do
bem-estar social, sobretudo por meio da justa distribuicdo de renda e do combate as
desigualdades regionais. Assim é que, ao lado de sujeitarem-se a diversos principios
juridico-constitucionais, dentre os quais o da estrita legalidade tributaria, o da
isonomia, o da capacidade contributiva, o da progressividade e o da seletividade de
aliquotas, todos visando, em Ultima analise, a realizacdo da equidade e da justica
fiscal, os impostos tém como caracteristica marcante a extrafiscalidade, pelo que
comportam uma série de isengdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-
fiscais, instrumentos pelos quais também se busca viabilizar aqueles objetivos
mencionados.

Noutros termos, equivale dizer que o poder de tributar compreende ndo apenas a
competéncia impositiva, mas também a exonerativa, de tal sorte que a politica de
tributacdo deve pautar-se permanentemente pela necessidade de assegurar a
obtencdo dos recursos suficientes ao financiamento das atividades publicas, mas ao
mesmo tempo deve estimular e induzir o desenvolvimento econdmico e social,
porém sem permitir que determinados setores da sociedade sejam privilegiados em
detrimento de outros, isto em razdo da imperativa prevaléncia do interesse publico
sobre o particular.

E, pelo todo acima considerado, hd a necessidade de que seja tratada a questdo de

haver, ou néo, a necessidade de controle e avaliagcdo da intervengéo estatal, com énfase na
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renncia fiscal, & guisa de pensar-se se ela €, ou ndo eficaz como ferramenta de implemento

econdmico e o alcance de sua eficacia, caso exista.

3.2.4.3 Renuncia fiscal como politica de fomento ao desenvolvimento sécio-econdémico

H4, pela Constituicdo da Repulblica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988, art. 5°,
caput), objetivos fundamentais consagrados. dentre eles, especificamente a pesquisa
procedida e em desenvolvimento:

a) aconstrucdo de uma sociedade justa e solidaria;

b) a garantia de um estado marcado pelo desenvolvimento nacional.

c) a erradicacdo de elementos novicos, tais como pobreza e a marginalizagdo, além

de reducéo de desigualdades sociais €;

d) a promocdo do bem-comum, de forma indistinta e sem discriminacdo de origem,

género, etnia, idade cor, idade ou qualquer outra forma de discriminacéo.

E, restando estes definidos pela ‘lei maior’ como objetivos primordiais do pais, as
politicas publicas, como ndo poderiam deixar de ser (tal como a renuncia fiscal), prescindem
de ter seu nascimento e implementacdo sob a égide da obtencdo e consecucdo destes fins.
Todavia, 0 papel do Estado, suas diretrizes e atividades (ou fungdes) a serem exercidas
prescindem toda e qualquer discussdo acerca das politicas estatais — principalmente se
considerada o reflexo da nova ordem mundial, tendéncias ndo-intervencionistas e da retirada
do Estado da economia.

Sob esta Otica, considera-se, entdo, em um contexto ideal e totalmente utépico (do
ponto de vista de alguma das teorias econémicas), aquele em que o Estado buscaria intervir o
minimo na economia (supondo-se que a iniciativa privada seria mais eficiente para alocar os
recursos de que dispde — proprios) de forma a maior utilidade econémica, em comparativo da
alocacdo que poderia ser procedida pelo setor pablico). Em consequéncia, 0 governo teria
meios de perseguir beneficio socioecondmico melhor e, sintomaticamente, teria como
resultado menores desigualdades sociais. Considerando este pressuposto, 0 governo deve,
entdo, decidir quais os niveis adequados de tributacdo, sem impactar de forma excessiva o
bem-estar geral da sociedade.

E considerando o raciocinio em curso, atitudes privatizantes ou estatizantes — em

observéancia aos interesses do fisco ou dos contribuintes, de forma isolada —seriam simplistas
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demais e dissonantes do conceito de pleno desenvolvimento social e econémico — vez que €,
sim, premissa do governo intervir na economia, no modelo em temos em vigor no Brasil
(ainda que o menos possivel), em vis de permear 0 crescimento de renda e uma (mais)
paritaria reparticdo desta — permitindo, via direta, reducdo de desigualdades sociais
(regionais), melhoria do bem-estar dos cidaddos em, enfim, 0 bem-comum.

Em uma economia capitalista, setores publico e privado deveriam caminha em
simultaneidade e procurar alinhar seus objetivos de ‘catapultar’ a economia, ressalvando a
ideia de que o agir da tributacdo ndo se presta, unicamente, a financiar o setor publico — eis
que a tributacdo apresenta vieses e intencdes muito mais abrangentes e importantes, sob a
Gtica das politicas publicas.

O Estado, assim, deveria atuar/intervir na economia para servir de garante do
desenvolvimento nacional, de melhores reparticdes de renda, da justica social mais efetiva e
de um melhor desempenho da economia — que, de preferéncia, resulte em uma mais ampla
satisfacdo da sociedade. Estes e outros muitos objetos a serem perseguidos por um estado, do
ponto de vista do Welfare State.

Espécies de desoneragdes em tributos e beneficios fiscais estariam, entdo, inseridas em
atos estatais que visem o alcance de tais objetivos e, acima de tudo, pensa-se, deveriam
garantir:

a) garantir o desenvolvimento nacional;

b) incentivar atividades produtivas que criem mais empregos, mais renda, que
ajudem no combate aos desequilibrios regionais, proporcionando melhorias
significativas a qualidade de vida da populacéo.

c) incentivar atividades que gerem beneficios diretos e indiretos & sociedade (salde,
educacéo);

d) incentivar atividades que causem externalidades socialmente desejaveis a
populacéo, por exemplo, a oferta publica de satde e educacéo;

e) contribuir para a solugdo ou diminuicdo de efeitos externos negativos das
atividades econdmicas — externalidades;

f) regular, no mercado, a oferta de determinados bens/atividades;

g) promover a distribuigdo da riqueza, e a desconcentragdo de renda;

h) manter a estrutura dindmica da economia atendendo as necessidades da sociedade,
e evitando que haja excessos ou escassez que venham interferir no

i) sistema de precos, mantendo-o estavel,
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J) incentivar a iniciativa privada quando 0s riscos e as incertezas forem inibidores do
investimento;

k) estimular a instalagdo de industrias que representam um papel estratégico para o
desenvolvimento;

I) estimular as exportacOes e fortalecer a balanca comercial.

Diante disso, podemos constatar a importancia de que se reveste a politica tributaria, a
qual, entdo, estamos a analisar sob a nomenclatura de Rendncia Fiscal, e como ela é inerente a
atividade estatal.

O ‘instituto’ da renuncia é, sem sombra de ddvidas, uma politica publica, que o0s
governos utilizam para a consecucdo de seus objetivos. Em face de tal premissa, Botelho

(1994, p. 100) assevera que:

[...] a politica tributéria pode ser instrumentalizada pela imposicdo, pela supressao
ou mesmo pela ndo-imposi¢do de um tributo. Tradicionalmente, procura o Poder
Publico fazer frente as suas necessidades e objetivos pela imposi¢do de um dnus
tributario, vale dizer, dentro do sistema classico, o Estado planeja, arrecada e
executa. Muitas vezes, no entanto, a sistematica tradicional se mostra ineficaz ou
inconveniente a consecugdo de determinadas finalidades publicas. Isto porque ha
necessidades que ndo sdo suscetiveis de satisfacdo por parte do Estado mas, tao-
somente, por parte do particular. E o caso para ilustrar dos beneficios fiscais para
instalacdo de um pélo industrial em uma regido pouco povoada e desenvolvida. Ndo
basta que o Estado invista em urbanizacdo, é necessario o surgimento de uma
atividade econémica para fixar a populacdo, gerar empregos, etc.

Para Almeida (2001, p. 54), a rendncia fiscal:

Trata-se de politica puablica consagrada em ambito internacional, de aplicacdo
difundida em paises de todos os continentes, sem distingdes de nivel de
desenvolvimento econdmico-social e regime de governo, cujo propdsito é promover
0 suporte financeiro necessario a realizagdo de programas, projetos e atividades de
interesse da sociedade e destinados a promocdo do equilibrio do desenvolvimento
s6cio-econdmico nas diferentes regides geoecondmicas do pais, ao desenvolvimento
de segmentos econdmicos estratégicos e ao favorecimento de determinados grupos
de contribuintes, entre outros objetivos publicos relevantes.

Segundo Amadeo (2000, p. 3):

[...] conquanto as justificativas conceituais para a concessdo de subsidios e renlncias
fiscais sejam por vezes complexas, elas se ligam geralmente & promogéo de politicas
sociais (politicas de transferéncia de renda), regionais, ou setoriais (incentivo a
determinadas atividades ou setores). As politicas de subsidios sociais e regionais tém
por objetivo basico reduzir desigualdades, por meio de incentivos que influenciem o
comportamento dos agentes econdmicos. No caso de politicas setoriais, a motivagdo
parte do principio de que, ao beneficiar um segmento ou setor econdmico, ha efeitos
indiretos ou externalidades que beneficiardo a totalidade da sociedade. Ou seja, que
a longo do tempo, os beneficiarios “devolverdo com juros” os recursos para a
sociedade — na forma de empregos, impostos, inovagGes tecnoldgicas, aumento de
produtividade, etc.
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E, para deixar o estudo em comento de forma mais ludica, a pesquisa perfilharad a
analise do instituto da rentncia fiscal e controle social, dentro da 6tica do controle social e sob

a Lei de Responsabilidade Fiscal, do ponto de vista de um tributo especifico, o ICMS.
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4 DO IMPOSTO SOBRE CIRULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS -
ICMS

41  CONTEXTUALIZACAO CONCEITUAL

Serd, conceituado sucintamente os termos relacionados com o tema dessa dissertagdo
(renlncia fiscal e controle social), bem como o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e

Servicos - ICMS, mencionando também suas caracteristicas principais.

411 I1CMS

O conceito de competéncia ja foi referido anteriormente, sendo, em linhas, gerais e a
titulo de répida referéncia, a faculdade, concedida pela Carta Politica a Unido, Estados,
Municipios e aos Distrito Federal, de criarem e administrarem seus tributos. Dito isto, refira-
se que o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos - ICMS é um tributo de
competéncia dos Estados e do Distrito Federal, que poderad ser seletivo, em fungdo da
essencialidade das mercadorias e dos servicos.

Pode apresentar, ainda, caracteristicas como a de ser um imposto plurifasico e
submetido a sistematica da ndo-cumulatividade. Em uma linguagem mais objetiva, diz-se que
0 que for devido em cada operagdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de
servicos (fatores geradores do imposto em comento), necessariamente devera ser confrontado
com o montante cobrado em etapas anteriores e, havendo saldo devedor, a diferenca deve ser
recolhida ao erério.

De toda a arrecadacdo - produto da arrecadacdo - do ICMS, por forca da LC n°.
63/1990, vinte e cinco por cento deverdo ser transferidos aos Municipios. E, havendo
situacBes de isencdo, ou ndo-incidéncia, salvo determinagdo em contrario e especifica da
legislacdo, ndo implicara crédito para compensacdo com o montante devido nas operagdes ou
prestacOes seguintes e acarretard a anulacéo do credito relativo as operagdes anteriores.

A este sentir, cabe ser inferido que a Carta Politica estabelece que:

a) o instituto denominado resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente

da Republica ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de

seus membros, estabelecerd as aliquotas aplicaveis as operacOes e prestacoes,
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interestaduais e de exportacdo - sem esquecer-se de mencionar que, apos a LC
87/96, todas as exportacdes encontram-se isentas do ICMS;

b) é facultado ao Senado Federal estabelecer aliquotas minimas nas operacdes
internas, mediante resolucdo de iniciativa de um terco e aprovada pela maioria
absoluta de seus membros e fixar aliquotas méaximas nas mesmas operagdes para
resolver conflito especifico que envolva interesse de Estados, mediante resolucao

de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tercos de seus membros.

Aliquotas internas, nas operacGes relativas a circulacdo de mercadorias e nas
prestacbes de servicos, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as operacdes
interestaduais, salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos
do disposto no inciso XIlI, "g" do art. 155 , o qual determina que "cabe a lei complementar
regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados".

No que pertine as operacdes e prestacdes que destinem bens e servi¢os a consumidor
final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) aliquota interestadual, quando o destinatério for contribuinte do imposto cabendo

ao Estado da localizagdo do destinatario o imposto correspondente a diferenca
entre a aliquota interna e a interestadual;

b) aliquota interna, quando o destinatario nao for contribuinte dele.

4.1.2 Renuncia Fiscal e ICMS

Em aluséo ao ja referidos em momento anterior, a Lei de Responsabilidade Fiscal
conceitua no § 1° do art. 14 que “a rendncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacédo
de base de calculo que implique reducéo discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.”

Pelo teor legal transcrito, entende-se que renuncia culmina por ser traduzida como
‘espécie’ de direito que o ente publico confere ao contribuinte e que consiste em vantagem,

ganho, proveito ou estimulo, expresso em pectnia ou em outra forma
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economicamente apreciavel mediante isencdo, anistia, remisséo, reducdo de aliquota
ou de base de célculo, crédito presumido, etc. SO pode ser concedido por meio de lei, pela
pessoa politica competente, obedecidos principios e limitacGes constitucionais.

No caso do ICMS, faz-se também imprescindivel a celebracdo de prévio convénio
entre os Estados e o Distrito Federal.

E imperioso deixar claro que imunidade e a ndo-incidéncia tributaria ndo devem ser
entendidas como espécies de incentivo/beneficio fiscal, por serem institutos estruturados pelo
viés do texto constitucional, hierarquicamente superior, portanto, a lei ordinaria. Assim é
entendido pela maioria dos doutrinadores (a exemplo de Paulo de Barros Carvalho, Roque
Antonio Carazza e Sacha Calmon Navarro Coélho) e, a este entendimento é perfilhado nesta
pesquisa, de forma a que ndo sera feita distincao entre beneficios e incentivos fiscais, por ser
irrelevante para os objetivos desta dissertacao.

Passa-se a analisar 0s elementos necessarios e pertinentes a analise em voga, que vem

a compor a teoria da tributacdo:

4.1.2.1 Hipdtese de Incidéncia
Configura-se como descricdo feita pela lei sobre um fato tributario que, quando

ocorrer, fard nascer a obrigacdo tributéaria (obrigacdo do sujeito passivo de pagar ao sujeito
ativo o tributo correspondente).

4.1.2.2 Sujeito Ativo

E o ente publico credor da obrigagéo tributéria.

4.1.2.3 Sujeito Passivo

E o devedor da obrigacéo tributéria.
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4.1.2.4 Fato Gerador

Diz-se ser a situacdo definida em lei, entendida por necessaria e suficiente para
permitir o nascimento da obrigacdo de pagar o tributo. O fato ocorrido deve enquadrar-se
dentro dos termos da lei, para gerar a obrigacdo tributaria, fenébmeno ao qual se denomina
subsuncéo.

Ante a tal raciocinio, quando o fato, comum, resta subsumido a uma hipdGtese de
incidéncia tributaria, estara dentro do campo de incidéncia da norma e, assumindo o manto de

ato gerador, fard nascer o dever de pagar o tributo.

4.1.2.5 Incidéncia

E a situacdo em que o tributo é devido pela ocorréncia do respectivo fato gerador.

4.1.2.6 Nao-Incidéncia

Diz-se do fendbmeno que entabula situagdo na qual um fato, ato ou situagdo ndo resta

enquadrado pela lei tributaria, restando, entdo, fora do campo de incidéncia tributaria.

4.1.2.7 Base de Calculo

Pode ser definida como forma de expressdo pecunidria, sobre a qual se aplicard a
aliquota, e cujo resultado determinard a soma a ser recolhida aos cofres publicos pelo sujeito
passivo da obrigacdo tributéria. Valor previsto na legislacéo tributéria e definido como critério

para afericdo do montante do tributo a ser pago.

4.1.2.8 Aliguota

Pode ser entendida como porcentagem que deve ser aplicada sobre a base de célculo

para a apuracao do montante do imposto devido.
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4.1.2.9 Imunidade

Um das formas de limitacdo ao poder de tributar, prevista pela Constituicdo Federal e
que consiste em impossibilidade de incidéncia do imposto em virtude de vedacdo
constitucional, em virtude de alguma especificidade pessoal ou material da situacdo tributéria,
tendo sido extraida, pelo legislador, do campo sobre o qual é autorizada a incidéncia do

tributo.

4.1.2.10 lIsencgdo

Espécie de beneficio fiscal, consistente na exoneracgdo tributaria de uma certa pessoa

ou objeto normalmente sujeito a tributacdo, através de previsdo de lei infraconstitucional.

4.1.2.11 Anistia

Ja referido anteriormente, a anistia € o perddo da infracdo e das penalidades
correspondentes, excluindo o crédito tributario, consoante a norma do art. 175 do CTN, e
somente pode ser concedida por Lei tributaria especifica. Ao contrario da remissdo (também
perddo de divida), que consoante o art. 172 do CTN exige justificativa para sua concessao
(casos de admissibilidade), a anistia pode ser absoluta e concedida incondicionalmente. A
anistia é vista ndo como um favorecimento individual, mas como uma forma de beneficiar a
pessoa humana e toda a sociedade e sendo concedida no interesse soberano da propria
sociedade (FERRAZ JUNIOR, 1995, p. 80-83).

4.1.2.12 Remissao

Remissao, instituo ja analisado, deve ser entendido como o perdao (total ou parcial) do
crédito tributario. E uma forma de extingdo da obrigacdo por Lei tributaria (art. 156, CTN),
que faz desaparecer o direito subjetivo de exigir a prestacdo, e o dever juridico do sujeito
passivo de pagar o tributo (no todo ou em parte — CARVALHO, 2000, p. 458). Ela pode ser

total ou parcial.
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4.1.2.13 Reducéo de base de calculo ou Reducéo de aliquota

Reducdo (expressao utilizada no sentido de diminuicdo) de aliquota ou de base de
calculo néo se confunde com Isencdo, como ja explicado. A doutrina costuma denominar tais
beneficios de Isencdo Parcial, no entanto, tal qual como referido, ndo h& unanimidade nem
entre os doutrinadores, nem na jurisprudéncia quanto a esta conceituagdo. Os seus conceitos
restam definidos e podem ser revisitados nos itens supra 4.1.2.7 € 4.1.2.8.

Contudo, em andlise quanto a este ponto, gize-se que as duas formas (reducdo de base
de célculo e de aliquota) sdo usadas como desoneracao.

Em aluséo a reducdo da base de célculo, Silva (1999, p. 33-34):

Até ai pode-se afirmar que trata-se de uma questdo meramente aritmética, pois tanto
faz reduzir a base de calculo como a aliquota, e o resultado serd 0 mesmo. Entdo,
cabe perguntar: por que ndo reduzir a aliquota, que seria a forma mais simples,
objetiva, e até natural para se obter o resultado esperado, ja que o imposto é
informado também pelo principio da seletividade? A Unica resposta possivel parece-
nos ser a seguinte: aprovar uma proposta de convénio, no ambito do CONFAZ é
menos complicado, por diversos motivos, que aprovar um projeto de lei, na
Assembléia Legislativa. Um desses motivos, talvez o principal, seria decorrente do
comportamento histérico do Executivo, pelo menos no Brasil, no sentido de nédo se
pautar pelo devido respeito ao principio da estrita legalidade tributaria. Um outro, de
ordem praética, seria evitar a tramitacdo legislativa de um projeto de lei, normalmente
lenta em razdo das formalidades préprias do processo legislativo, substituindo-a,
entdo, por no maximo duas reunibes de trabalho, uma prévia, entre o corpo técnico
dos Executivos estaduais, e outra deliberativa, dos Secretarios — ou até mesmo de
um servidor especialmente designado para tal mister.

O procedimento, no entanto, ndo se justifica, porquanto embora base de célculo e
aliquota ndo se confundam entre si, ambos atuam em conjunto para a determinacdo
do montante do tributo incidente sobre determinado fato ou situacdo, pelo que
devem submeter-se a idéntico tratamento juridico, quando se tem por objetivo
reduzir o quantum debeatur por meio da reducgdo de um deles.

Assim, se a reduc¢do da aliquota depende de lei, da mesma forma dependera de lei a
reducdo da base de calculo. Alids, como se vera mais adiante, mesmo que assim ndo
fosse, ainda assim o convénio por si s6 nao teria eficicia para estabelecer a reducéo,
ficando dependendo, portanto, da edicdo de lei posterior.

4.1.2.14 Diferimento

Sempre que ocorrer a transferéncia da responsabilidade do recolhimento do imposto
do remetente para o adquirente, resultando, deste 'movimento’, postergacdo do prazo de
recolhimento define-se tal mecanismo de diferimento - através do qual o lancamento e o
recolhimento do imposto incidente em determinada operacao (ou prestacédo) é transferido para

operacgao ou prestacao posterior.
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E, sobre ponto, h& de se referir que a Corte Suprema (Supremo Tribunal Federal -
STF) apresenta entendimento pela ndo consideragdo do instituto do diferimento como
beneficio fiscal?, ndo obstante o mesmo possa apresentar efeito similar & desoneragdo

tributaria, a exemplo de, na cadeia econémica, ocorrerem saldos credores do imposto ou em

que, na etapa posterior, o recolhimento seja dispensado.

4.1.2.15 Crédito Presumido

Este ponto ja foi objeto de analise no segundo capitulo desta dissertacao.

Retoma-se, por esséncia, a ideia de que o crédito presumido (ou outorgado - como
também é conhecido) € espécie de incentivo fiscal, além de forma indireta de reducdo do
montante do tributo a ser pago, mediante a permissdo de um ressarcimento (crédito)
correspondente ao valor total (ou parcial, ou mesmo presumido) do préprio tributo a ser
apurado, ou que incide sobre determinadas operacfes (REIS, 1999, p. 173).

O crédito presumido é utilizado pelo beneficiario no momento da quantificacdo ou da
determinagéo do tributo a ser pago (COELHO, 1992, p. 160) e apresenta natureza financeira e
ndo tributaria, que influencia na arrecadacdo, e, portanto, na receita, razdo pela qual deve
também submeter-se aos requisitos exigidos pela norma do art. 14 da LRF.

Pela sistematica, o ente publico permite ao contribuinte aproveitar um crédito ficticio,
maior do que ele teria direito (em valor superior ao que foi efetivamente destacado pelos
contribuintes que se situam em posi¢do anterior na cadeia produtiva). Ressalta-se que, no caso
de isencdo o contribuinte ndo destaca o imposto na nota fiscal de saida, ndo transferindo,
portanto, créditos para as etapas seguintes - 0 que justamente ndo acontece com o crédito
presumido, o qual permite a transferéncia de crédito para contribuintes situados em posi¢ao
posterior na cadeia produtiva.

Sob este prisma, assinala Silva (1999, p. 36):

[...] assim, tal como as redugdes da base de célculo, atuam no aspecto quantitativo
da norma de tributacdo e, da mesma forma, somente pode ser concedido por lei
especifica, nos termos de convénio previamente celebrado pelos Estados e pelo
Distrito Federal.

Ndo obstante, tem sido pratica corrente a sua concessdo unilateral, até mesmo por
meio de meros expedientes administrativos comumente chamados “regimes

especiais de tributacdo” (uma espécie de acordo, firmado em carater individual,

2 A tradicional jurisprudéncia da Corte encara a figura do diferimento do ICMS como mero adiamento no

recolhimento do valor devido, ndo implicando qualquer dispensa do pagamento do tributo ou outra forma de
beneficio fiscal. ADI n° 2.056/MS, Tribunal Pleno, Relator Exmo. sr. Ministro Gilmar Mendes. DJe de 17/8/07.
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entre a autoridade tributéria estadual e cada contribuinte beneficiado), onde, de
forma ilegal, inconstitucional e esdrixula, porque no mais das vezes nem mesmo sao
objeto de publicacdo, permite-se que o contribuinte destaque normalmente o
imposto devido na operacdo mas, posteriormente, no momento da apuracdo
(confronto dos débitos com os créditos), possa creditar-se de um percentual ficto
sobre o valor da operacéo, de forma a anular o débito.

Observe-se que, no caso de operacdes interestaduais, como o Estado de destino
normalmente ndo tem como tomar conhecimento do beneficio irregularmente
concedido, acaba extremamente prejudicado, ja que suporta o 6nus decorrente do
“crédito” destacado na nota fiscal, que, no entanto, ndo corresponde a nenhum
débito na origem. Por isso que é, talvez, o mais perverso e maléfico instrumento da
chamada “guerra fiscal” entre os Estados, na medida em que induz a sonegagdo e
elisdo fiscais (simulacdo de operaces interestaduais, abertura de filiais ficticias em
outros Estados, etc.), estabelecendo concorréncia desleal entre os contribuintes, em
detrimento das receitas publicas e da prépria unidade econémica que requer o
interesse nacional.

4.1.2.16 Manutengdo do crédito do imposto

Por ser um imposto de sistematica ndo-cumulativa, em havendo isencdo, nao existira
crédito para compensagao com o montante devido nas operacfes ou prestacdes seguintes, ndo
obstante em algumas situacdes, em que haja determinacdo expressa e em contrario da
legislacdo, reste assegurada, aos contribuintes, em operacdes ja alcancadas por algum tipo de

desoneracdo, a manutencdo integral do crédito do imposto nas entradas.

4.1.2.17 Dilatacéo do prazo para recolhimento

O elemento ora em comento é consistente no fato de alterar o prazo de recolhimento
do tributo para uma data posterior a prevista em lei. Tal tratamento, considerado um
beneficio, é dispensado normalmente as empresas recém-estabelecidas e funcionaria
como fora de viabilizar sua consolidagéo na localidade (OLIVEIRA, 2003, p. 31).
Compara-se o resultado da dilacdo a um financiamento, no qual, ndo existindo a

incidéncia de juro (ou, sendo ele, subsidiado) e correcdo monetaria, assemelha-se & uma
vertente na qual figuraria o ente publico como quem empresta, ao contribuinte, um valor

(originado do tributo que deveria ser recolhido).
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4.2 COMPETICAO TRIBUTARIA

Indaga-se se existe uma competicdo tributaria, propriamente dita, entre estados? Caso
afirmativa a resposta, qual seria sua relacdo com a questao de naturezas fiscais? E, ainda: qual
seria sua relagdo para com os povos destes estados - sob a Gtica do contribuinte?

Cré-se que a resposta a primeira das perguntas é afirmativa. E, em decorréncia desta
assertiva, haveria implicacdes que remeteriam as duas imediatamente subsequentes.

Pode-se entender, como competicdo tributaria, acdo (ou conjunto de acdes) qualquer,
realizada por um governo, e que, valendo-se de mecanismos de natureza fiscal, acaba por
influenciar finangas publicas, resultados econdmicos e resultados sociais de outros governos -
sem esquecer do impacto no bem-estar dos cidadaos de outro governo.

Entdo, refaz-se a pergunta inicial: existe competicdo tributaria? Sim, existe, eis que,
sempre que um ente publico objetiva ganhos individuais, havera risco de, por suas acdes,
infligir em outro(s) perdas no que pertine as finangas puablicas, alocacdo de investimentos e
produtividade dos investimentos (OLIVEIRA, 2003, p. 34).

Como se da esta competicdo, a qual hoje, conhecemos como guerra fiscal?

Este sera objeto da analise a seguir procedida.

4.2.1 Do cenario histérico da ""Guerra Fiscal' e sua relacdo com a renuncia

Para os autores Cavalcanti e Prado (1998, p. 70-85), em obra raiz para o estudo da
questdo de concessao de beneficios fiscais, dizem a evolucéo histérica da Guerra Fiscal, tema
intimamente relacionado com a rendncia. Aludidos estudiosos afirmam que héa registro da
existéncia de conflito tributario desde a instauracdo da Republica (embora a reconhecida
existéncia de dificuldades em obter informagdes sobre o tema).

Passa-se a estudar o periodo a partir de 1960, aproveitando a divisdo didatica
delimitada pelo os autores (CAVALCANTI; PRADO, 1998, p. 70-85), em trés periodos. Sdo

eles e as respectivas consideragdes:

4.2.1.1 Segunda metade dos anos 60 a 1975

Os autores (CAVALCANTI; PRADO, 1998, p. 70-85) afirmam que 0s governos
estaduais utilizam isenc¢des, reducdes e diferimentos tributarios como recurso para incentivar

a industrializacéo regional. Assim o teriam feito desde os anos 60, pelo menos. Identificam, ja
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nesta época, autonomia, pelos Estados, para definirem aliquotas de seus impostos e a
possibilidade de criar novas fontes de receita - motivos determinantes para o acirramento dos
conflitos inter-regionais e interestaduais.

Oliveira (apud CAVALCANTI; PRADO, p. 75) afirma que:

a autonomia conferida aos Estados pela Constituicdo de 1946 para a criacdo e
reajuste das aliquotas de seus tributos, contribuia para que os mesmos promovessem
alteracfes continuas nas mesmas, quer para satisfazer suas necessidades de caixa,
aumentando-as, quer reduzindo-as para tornar a producédo estadual mais competitiva
além de suas fronteiras. Com isso transformava-se o sistema tributrio em um
verdadeiro estopim de guerras interestaduais e em um mecanismo facilmente
acionavel para carrear recursos para os cofres publicos, o que sem ddvida, produzia
profundas distor¢des tanto na estrutura econdmica como nos precos relativos. Para
se ter uma idéia do problema basta dizer que o “leque” das aliquotas do Imposto
sobre Vendas e Consignacdes - IVC, a época da instituicdo do ICM, variava de 3 a
9%.

Ocorre, neste cenario, em 1965, a chamada reforma tributéria, a qual substituiu o IVC
pelo ICM, com aliquota interna a ser estabelecida pelo Senado Federal, e restando, 0s
Estados, proibidos de constituirem novos tributos como fonte de receita. O objetivo principal
perseguido seria a centralizacdo de receitas tributarias na Unido, para impedir os Estados de
manipularem a receita propria para cobrir déficits orgamentérios. Secundariamente, também
teria como objetivo permitir que o "governo central' promovesse uma redistribuicdo equitativa
da renda por meio dos fundos de participacdo e evitar a competicao tributaria.

Como a promulgacdo do Codigo Tributario Nacional (CTN), Lei n°. 5.172, em 1966,
nasce a previsdo de celebracdo de convénios para o estabelecimento de aliquotas do ICM
pertencentes a uma mesma regido geoecondmica (OLIVEIRA, 2003, p. 37).

Em 1967, Ato Complementar n°. 34, foi estabelecida uma politica comum de
concessao de beneficios fiscais relacionados ao ICM, entre os Estados de uma mesma regido
e, assim, estabeleceu-se um modelo no qual os préprios Estados negociariam regras e limites
para a concessdo de beneficios, com pouca interferéncia do governo federal®.

Nos anos que se seguiram, regionalizadamente, reunides dentro destes moldes deforma
a que, as politicas tributarias estaduais (inclusive em questdes de concessdo de beneficios),
foram realizadas por meio de convénios (CAVALCANTI; PRADO, 1998, p. 77). E, por mais
dificil que se possa conceber aos observadores modernos da tematica, a época fazia-se notério
0 interesse dos Estados na adogdo de regras quanto a uniformizacdo da aliquota interna, na

desoneracdo dos bens de primeira necessidade e na concessdo de beneficios tributarios.

® Ainda que ndo afastada a ideia de, embora gozassem os Estados de certa autonomia, persistia a preocupacéo da

Unido acerca da gestdo tributaria dos Estados a fim de evitar que a desorganizagdo orcamentaria (pré-existente a
reforma), causasse comprometimento a sustentabilidade do programa de estabilizacdo em curso.
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Registre-se que, neste contexto da época ndo existia nenhum tipo de sancéo a ser aplicada aos
estados que descumprissem as deliberagdes tomadas (OLIVEIRA, 2003, p. 37).

N&o obstante a fase otimista da época e de boas posturas por parte dos entes estaduais,
ditos acordos regionalizados ndo tiveram o condd@o de afastar a possibilidade de conflitos
suprarregionais, marcados, por represalias setorizadas em cada regido, de forma a afastar os
efeitos dos incentivos concedidos por outras regides, através dos convénios.

Em relacdo a tal ponto, Oliveira (apud CAVALCANTI e PRADO, 1998, p. 78) refere
que “eles ocasionaram um verdadeiro ‘dumping’ estadual e outras hipertrofias na economia
nacional, subsidiadas por medidas de protecionismo tributério, provocando o surgimento de
idénticas medidas noutros estados afetados por tais exoneragdes”.

O regime militar, tentou restringir a 'liberdade tributaria’ dos estados, mas, ndo foi
eficiente a ponto de eliminar a capacidade dos estados em elaborar/promover/estimular
politicas e acBes fiscais de interesse e beneficiamento do setor privado - tudo em prol do
desenvolvimento econdmico, na forma de incentivos e através de concessdo de beneficios

fiscais

4.2.1.2 De 1975 ao inicio dos anos 90

Diante das situacdes problematicas citadas em relacdo ao periodo anterior, em vistas a
tentar continuar a perseguicdo do ideal de alcance a isonomia tributéaria, no ano de 1970, o
governo federal unificou as reunides dos Secretarios de Fazenda dos Estados e passou a tomar
assento nas mesmas buscando coordenar o sistema de convénios.

Em vista do marcante autoritarismo do regime militar, o governo federal detinha
concentracdo de forca politica e financeira, originada pela ja referida centralizacdo tributéria,
sem mencionar que também assim foi permitido pelas concessbes e avais para que as
chamadas unidades subnacionais* ou empresas pudessem captar recursos no exterior e junto
as agéncias federais de financiamento. Desta forma e sob 0 manto do desenvolvimento social
(pela "distribuicdo de renda™), foram ampliados os beneficios concedidos no ambito do ICM -
e, em face disto, como cria-se, no ano de 1975, o CONFAZ para "coibir as concessdes

desordenadas de beneficios ao setor privado”.

*Em linhas gerais, rememore-se que uma divisio administrativa, entidade/unidade subnacional ou subdivis&o
de pais é uma parte de um pais ou outra diviséo politica, estabelecida para o proposito do governo. Divis6es
administrativas sdo, um certo grau de autonomia concedida, sdo obrigados a gerir a si mesmos através de seu
préprio governo local - nota do autor.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs
https://pt.wikipedia.org/wiki/Divis%C3%A3o_pol%C3%ADtica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A3o_aut%C3%B4noma
https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_local
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A Lei Complementar 24/75 estabeleceu sang¢Ges no caso da inobservancia de seus
dispositivos. Sao elas:

a) a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento
recebedor da mercadoria;

b) a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficécia da lei ou ato que
conceda remissao do débito correspondente.

c) a presuncdo de irregularidade das contas correspondentes ao exercicio, a juizo do
Tribunal de Contas da Unido, e a suspensdo do pagamento das quotas referentes
ao Fundo de Participacdo, ao Fundo Especial e de parcela dos antigos impostos

Unicos.

No que toca aos municipios, vedou também, em vistas das possibilidade de aplicacédo
das mesmas sancOes previstas e acima referidas, concederem qualquer dos beneficios no que
se refere a sua parcela na receita do imposto de circulagdo de mercadorias.

Todavia, houve um efeito ndo desejado, qual seja: o de que a Lei Complementar n°
24/75, com a perda de receita dos erarios estaduais, ocasiona, a partir de 1975, retracdo do
viés fomentador dos Estados. Ademais, passaram, os Estados, a criticar o sistema tributario
‘concentrador’ e, em sede do CONFAZ, tentam eliminar desoneracfes (ndo as consideradas
essenciais pela Unido e desde que também estas se responsabilizasse pelo énus).

Em reacdo, na defesa de seus interesses, o poder federal permite que os Estados
aumentem, cada um respectivamente, sua base impositiva do ICM, bem como também
autoriza o aumento da aliquota e eleva a participacdo destes em fundos constitucionalmente
previstos.

E, assim, a partir da segunda metade da década de 70 os Estados tentaram recompor
suas receitas (causadas em grande escala pelo corte das desoneragdes estabelecidas através do
CONFAZ - curso de acdo que,diga-se, perdurou por toda a década de 80.

Segundo Cavalcanti e Prazo (1998, p. 82):

[...] com as limitagBes impostas, a principal alternativa para estimular o investimento
privado passou a residir nas condigBes firmadas para o pagamento dos encargos
financeiros dos programas. Na maioria dos casos a subcorre¢cdo da moeda e a
reducdo ou auséncia de juros, perante taxas de inflagdo muito elevadas, tornaram-se
instrumentos operantes — e de disputa — para captacdo das esparsas realizacOes
realizadas produtivas. Tal pratica persistiu até periodo recente, quando foi
restringida com a queda dos indices inflacionarios lograda pelo Plano Real.
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Sob a efigie do governo militar, diga-se que o CONFAZ, apoiado pelo 'baixo
dinamismo' da economia, pela década de 80, desempenhou com éxito a finalidade para a qual
foi constituido (ja explicitado anteriormente), apesar de decisdes isoladas de alguns Estados
que buscavam fugir as regras estabelecidas.

E 0 mesmo 'baixo dinamismo' da economia dos 'anos 80" favorece o esgotamento do
padrdo de financiamento do setor publico, via recursos financeiros e fiscais (ambos do
governo central) e de fundos de incentivos fiscais (FINAM, FINOR, FINEST, etc.), de modo
a que a Unido vai, gradativamente, perdendo a faculdade de compatibilizar distintos interesses
federativos - e, assim, diminui seu poder de articulagdo dos conflitos de blocos regionais, que
Ihe garantiam a capacidade de planejar e executar seu projeto de desenvolvimento social.

Conclui-se, acerca deste periodo que "a crise econémica dos anos 80 e a crise das
financas publicas, incumbiram-se de limitar drasticamente o potencial dos programas e
incentivos estaduais, afetando negativamente as decisfes de investimento em um cenario de
incertezas, onde se combinavam o fendmeno da estagnagdo com o de tendéncia da economia
a hiperinflagdo". (CAVALCANTI; PRADO, 1998, p. 84).

O que se verifica, entdo, é que com a perda de poderio do regime militar pelo
progresso da descentralizacdo politico-fiscal experimentado pelo Brasil (cujo marco divisor
foi a Carta Politica de 1988, que estabeleceu maior autonomia federativa), o poder de
regulamentacdo do Poder Executivo Federal que vigorava até década de 80 (proveniente do
autoritarismo politico), vai tornado-se menos eficiente - de forma a ja ndo mais poder atenuar

impactos do processo de liberdade crescente dos governos subnacionais.

4.2.1.3 Inicio dos anos 90 ao inicio do Sec. XXI

Evolucdo historica e econdmica da rendncia fiscal passa a ser abordada.

4.2.1.3.1 Ate 1993

Em sequéncia ao que o final dos anos 80 propiciou (descentralizacdo da politica
propiciada pela Carta Politica de 88; aumento de receitas de ICMS e consequente autonomia
financeira dos Estado) houve alteracdo da ordem federativa brasileira - concorrendo para uma
diminuicéo da capacidade coercitiva da Uniéo.

Afirma, Cavalcanti (1998, p. 85) que
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[...] recompor e equilibrar as divergéncias existentes, de modo a conquistar a
unanimidade dos votos era plausivel em um contexto politico em que a Unido
exercia todo o poder de pressdo/regulacdo sobre os demais membros da federacéo,
seja porque detinha o controle das financas, seja porque podia se valer de
instrumentos legais — como acionar o TCU — para coibir eventuais tentativas de
insubordinacéo.

E, assim se comecou a questionar a existéncia do CONFAZ. A referida reforma
tributaria nascida da Constituicdo de 1988 permitiu o incremento das receitas estaduais e,
sintomaticamente, a diminuicdo do intuito de revogar beneficios concedidos. Contudo, junto
dela, em um cenério de recessdo, houve negativo impacto em termos de arrecadagdo dos
Estados - considerando a recesséo nascida dos/nos denominados Planos Collor I e I1.

Nasce uma necessidade dos Estados de preservarem, e na medida do possivel,
recomporem as receitas do ICMS, valendo-se da concessdo de ajuda as empresas - ainda que
isso resultasse a concessdo de mais beneficios, sob o viés de minorar o problema social,
melhorar niveis de emprego e, assim, objetivando possivel crescimento da arrecadacéo futura
(pela melhoria das condi¢des das empresas agraciadas).

Assim, iniciou-se um processo migratério de empresas dentro do territorio nacional,
em vista da persecucdo de melhores incentivos fiscais e de sobrevivéncia da indistria nacional
diante da crise econémica instaurada e vivida no pais, sem desconsiderar 0 movimento de
abertura comercial 'célere' defendida pelo governo Collor.

Neste cendrio, os incentivos concedidos ndo eram concedidos de forma exacerbada e

néo se configuravam em guerra entre 0S governos subnacionais.

4.2.1.3.2 P6s 1994

Em 1994 o governo federal, em orientacdo economicamente liberal, passa a ndo mais
ostentar papel ativo na politica de desenvolvimento e, tal 'omissdo’ do seu papel de
coordenacdo de politicas em niveis federais - conjugado ao aumento do desemprego na
industria -, favorece, em termos regionais, um movimento de retomada da iniciativa dos
sistemas politicos regionais, em prol de implementacdo de politicas, geralmente
descoordenadas, carentes de critérios explicitos e organizados no ambito da Unido que
interferem na alocacdo do investimento.

Some-se o alegado acima aos referidos fortalecimento do federalismo (decorrente da
promulgacdo da Carta Politica); a descentralizacdo fiscal (ja explicitada, decorrente do

processo de abertura politica ocorrida simultaneamente em varios paises, na época) e do
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intenso processo de globalizagdo econdmica, fora-se,entdo, as justificativas do agravamento
do quadro de competicdo deflagrada em nivel subnacional.

A globalizacdo da economia € fator determinante, somada ao avango da
tecnologia/informatizacao (como transmissao de dados, comunicagédo) e grande mobilidade de
fatores econdmicos permitem a intensificacdo da competicdo tributaria - a qual, ndo somente
se tornou tema interno de cada federagcdo, mas atingiu o ambito internacional.

Lemgruber (1999, p. 7), aduz:

De fato, os agentes econdmicos tém buscado beneficiar-se dos diferenciais de
tributacdo existentes entre os diversos sistemas tributarios e, com isso, tém
incentivado a proliferacdo de areas de regime tributario preferencial ou paraisos
fiscais. Sdo Obvios 0s prejuizos que esse tipo de jurisdicdo “benevolente” impde
sobre os demais estados ou paises, que véem suas bases tributarias migrarem em
busca de uma tributacdo mais favorecida. Ao mesmo tempo, internamente a cada
federacdo, tem sido crescente a disputa interjurisdicional pela atracdo de

investimentos privados, sobretudo de grandes empresas multinacionais, o que é,
precisamente, o caso brasileiro.

E, no pais, findo o ano de 1994, verificou-se, nos mecanismos utilizados pelos estados,
uma transformagéo objetivando a atragdo de investimentos privados. Passam a ser utilizados,
fundos publicos, vinculados diretamente aos orcamentos estaduais, assim o sendo em face da
aprovacdo pelas respectivas assembléias legislativas estaduais. A consequéncia destes
movimentos todos culmina em acirrar conflitos entres os estados e passa ser comum 0 uso do
de financiamento do ICMS, através de operacdes triangulares®, tendo-se os bancos publicos
por agentes financeiros dos fundos criados.

Quais seriam 0s motivos imediatos dessas acoes?

a) o Supremo Tribunal Federal, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade, ajuizada

pelo governo Paulista, para obter suspensdo da Lei n° 2.273/94 (lei estadual do
Rio de Janeiro), e que serviu para alertar os demais estados sobre 0s riscos do
desrespeito a Constituicdo Federal e & Lei Complementar n°® 24/75;

b) investimentos estrangeiros, relacionados basicamente a industria automobilistica,

que, uma vez retomados, exigiam maior seguranga no tocante as regras e aos

beneficios concedidos.

Segundo Oliveira (2003, p. 41), os autores Prado e Cavalcanti operagdes triangulares aquelas em que o estado cria

um fundo fiscal, destinado ao financiamento de capital de giro e fornece para a empresa um crédito correspondente
ao ICMS que serd pago. E, desta forma, embora ndo se possas, tecnicamente, considerar tal sistematica como
rendincia explicita do imposto, na pratica, tais acfes se assemelham as operacgdes de isengdo/diferimento de ICMS -

seriam os chamados ‘fundos de desenvolvimentos', presentes até hoje no cenario tributario estadual.



80

Nos estados, em alguns deles - ndo em todos, foram extirpadas préaticas que vigoraram
até o inicio da década de 90, em prol de que os incentivos, originados dos fundos publicos,
pudessem ocupar o destino para os quais foram pensados. Noutros, principalmente na regido
Nordeste, foram mantidos, em paralelo aos fundos, instrumentos outros, como o0 instrumento
0 postergamento do prazo de recolhimento do ICMS - usual no periodo de alta inflagao.

Em suma, pode-se dizer que restou mantido, até 1993, como caracteristica, o carater
planejado e estrutural de programas estaduais, marcados por subordinacdo a diretrizes do
planejamento regional. J& em 1994, instaura-se/inaugura-se,

No entanto, a partir de 94, com o novo ciclo de investimentos, houve o acirramento da
competicdo entre os estados, a ponto de que, ao invés do interesse privado se subordinar as
limitacGes/orientacbes do planejamento estadual, nota-se que é o planejamento que termina
por se subordinar ao interesse privado (periodo marcado pela concessdo de incentivos por
meio das “operag0es fiscal - financeiras dedicadas”, como afirma OLIVEIRA, 2003, p. 47).

Cavalcanti e Prado asseveram que

[...] ao invés de conceber programas de escopo amplo, com mecanismos
minimamente formalizados e transparentes de acesso e adesdo, 0s governos passam
a construir operacdes fiscal-financeiras que resultam em contratos no mais das vezes
secretos com grandes empresas”. Ele continua, “ao invés das empresas buscarem
acesso a programas amplos e formalizados previamente existentes, alguns
programas tém sido formulados com o objetivo estrito de servir a uma determinada
empresa. (CAVALCANTI; PRADO, 1998, p. 89)

43 DA CONTEXTUALIZACAO DA LEGISLACAO

Nada no que toca a tributacdo se pode verificar, sem atencdo a legalidade - dir-se-ia,
inclusive, a legalidade estrita. E, assim sendo, cumpre referir os principais dispositivos legais
e constitucionais que devem balizar a rendncia fiscal em territorio nacional.

O legislador constitucional estabelece que a Constituicdo Federal, no 8 6° do artigo
Art. 165, integrara a lei orcamentaria, demonstrativo especifico com detalhamento das a¢des
governamentais, em nivel minimo, de identificagdo, de forma regionalizada, dos efeitos, sobre
as receitas e despesas, decorrentes de isenc¢des, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia.

O § 6° do Art. 150, da Constituicdo Federal dispde que:

Qualquer subsidio ou isengdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativas a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser

concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente
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as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do

disposto no artigo 155, 8§ 2°, XII, g.

O Art. 174 (caput) define que “Como agente normativo e regulador da atividade

econbmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivos e

planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor

privado”.

A Lei Complementar n° 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal) determina em seu

Art. 4° que:

A lei de diretrizes orgamentarias atenderd o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicéo e:

[]

§ 1° Integrard o projeto de lei de diretrizes orgamentarias Anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica,
para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo conterd, ainda:

[-]

V - demonstrativo da estimativa e compensacdo da rendncia de receita e da margem
de expansdo das despesas obrigatdrias de carater continuado.

No mesmo texto legal, no Art. 5°, caput, e inciso 1, no que pertine, resta disposto que:

O projeto de lei orcamentéria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei
Complementar:

[]

Il - sera acompanhado do documento a que se refere o § 60 do art. 165 da
Constituicdo, bem como das medidas de compensagdo a rendncias de receita e ao
aumento de despesas obrigatérias de carater continuado;  [...]

Ainda a mesma lei complementar (LRF) preconiza, no Art. 14:

A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renlncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentério-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma
das seguintes condicdes:

| - demonstracéo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuicéo.

Um outra lei complementar, a Lei Complementar Federal n° 24/75, da qual j& falamos

anteriormente, também é imiscuida de relevancia demasiada, eis que trata sobre 0s convénios

para a concessdo de beneficios tributarios, em relacdo ao ICMS, além de definir normas para

funcionamento do Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ.
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Veja-se, precisamente, o que diz o seu Art. 1°:

[...] as isencdes do imposto sobre operacgGes relativas a circulagdo de mercadorias
serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados
pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.

Cavalcanti e Prado (1998, p.81), salientam, linhas gerais, que seriam de competéncia

do CONFAZ:

1 - celebrar convénios para a concessdo e revogacdo de beneficios fiscais do ICM,
decididas pela unanimidade dos representantes estaduais;

2 - sugerir medidas visando & simplificacdo e & harmonizagéo de exigéncias legais
objetivando reduzir despesas decorrentes de obrigacGes tributérias acessorias;

3 - presidir convénios que estabelecam as condi¢des gerais para a concessao de
anistia, remissdo, transacdo, moratoria, parcelamento de débitos fiscais e ampliacio
do prazo de pagamento do imposto;

4 - aplicar as mesmas regras para a reducdo da base de calculo; a devolugdo total ou
parcial, direta ou indireta, condicionada ou ndo, do tributo, ao contribuinte
responsavel ou a terceiros; a concessdo de créditos presumidos; a quaisquer outros
incentivos ou favores fiscais ou financeiros-fiscais, concedidos com base no
ICM(S); e

5 - fiscalizar e propor san¢Bes aos municipios que, contrariando determinagdo
expressa da Lei Complementar n° 24/75, oferegcam isenc¢bes de sua quota-parte do
ICM; aos municipios cabia o repasse de 20% do ICM, de acordo com critérios
definidos em lei estadual.

As isencdes, espécies de renuncia fiscal (conforme ja tratado), concessao e revogacgao

de beneficios fiscais, sdo objetos dos convénios celebrados e ratificados, via CONFAZ, pelos

Estados e Distrito Federal, convertendo-se 0s convénios em importantes instrumentos no que

toca a beneficios tributarios.

Hé todavia, além de isencdes, outros beneficios fiscais que podem ser concedidos:

a)
b)

c)
d)

reducdo da base de célculo;

devolucéo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou néo, do tributo, ao
contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

concessao de créditos presumidos;

quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos
com base no ICMS, dos quais resulte reducdo ou eliminacdo, direta ou indireta, do

respectivo onus.

E, pelo rito estabelecido na LC n°. 24/75, os convénios sao celebrados pelos Estados e

o Distrito Federal em reunides, nas quais devem ser convocados representantes de todos 0s

Estados e do Distrito Federal. Referidas reunides séo presididas por representantes do governo
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federal e possuem como qudérum obrigatério, além destes, pelo menos, representatividade da
maioria das unidades da federacéo.

Seu sistema decisorio pressupde decisdo unanime da representatividade dos Estados e,
para a revogacdo de tais decisOes, total ou parcialmente, € imprescindivel a concordancia de,
ao menos, 4/5 dos estados representados nas reunibes. E, a renovacdo de beneficios
anteriormente concedidos, para efeitos de quorum, é considerada nova concessao.

Em tempo: convénios podem definir que sejam adotados critérios de aplicacdo de
efeitos neles definidos para uma ou outra unidade da Federacdo e,uma vez ratificados,
obrigam a todas as unidades da Federacdo ao seu cumprimento e observancia - tendo as
referidas unidades convocadas participado, ou ndo, das reunides.

Os ritos dos convénios obedecem os seguintes atos, segundo Oliveira 92003, p. 48):

a) celebracéo: em reunido do Conselho de Politica Fazendaria — CONFAZ, o qual é
formado pelos secretarios de fazenda dos Estados e do Distrito Federal sob a
presidéncia do representante do Ministério da Fazenda.

b) quorum: os quoruns a serem obedecidos sdo de unanimidade para a concessao de
beneficios e de 4/5 para a revogagdo total ou parcial de beneficios ja concedidos por
conveénios;

c) publicagdo: uma vez celebrados, os Convénios serdo publicados no prazo de 10
dias no Diario Oficial da Unido — DOU.

d) Ratificacdo ou rejeicdo pelos Estados: a ratificacdo pode ser expressa, por meio
de decreto no prazo de 15 dias, ou técita, pela falta de manifestacdo; a rejei¢do deve
ser feita em 15 dias mediante Decreto.

e) ratificagdo nacional: até 10 dias ap6s a manifestacdo dos estados, é publicado no
DOU ato do presidente da Comissdo Técnica Permanente do ICMS -
COTEPE/ICMS, declarando a ratificacdo nacional dos Convénios.

f) vigéncia: ndo havendo disposicdo em contrario, 0s convénios entram em vigor no

trigésimo dia apés a publicacdo da ratificacdo nacional.

Quando ratificados, seu cumprimento é obrigatério, como ja dito, por todas as
unidades da Federagéo, havendo, todavia, no que toca a convénios autorizativos, necessidade
de regulamentacdo especifica interna, nos Estados em que determinado beneficios tenham

concessao autorizada pelo CONFAZ.
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4.4 CONVENIOS - CLASSIFICACAO

Os conveénios podem ser classificados segundo dois critérios especificamente, quais

sejam, a obrigatoriedade e o prazo de vigéncia.

Quando a obrigatoriedade:

a)

b)

Autorizativos: aqueles permitem (e ndo determinam) unidades da Federagdo a
conceder determinados beneficios fiscais. Nesta hipotese, a concessdao do
beneficio somente se efetivara caso a unidade da federacdo interessada venha a
modificar, de forma expressa, sua legislacdo, para introduzir o beneficio.
Impositivos: aqueles que determinam um beneficio fiscal, independentemente de
a unidade da federacdo proceder, ou ndo alteracdo na legislacdo a fim de
introduzi-lo.

Quanto ao prazo de vigéncia:

Permanentes: ndo possuem termo final de vigéncia fixado em Lei sendo
mantidas em vigor até o advento de lei que as revogue. Em se tratando de isenc¢des
do ICMS, mantém-se em vigor até serem revogadas por conveénio.

Temporarios: possuem o prazo de sua vigéncia estabelecido na Lei que a regula.
As isencdes temporarias ndo podem ser revogadas ou modificadas pela legislacdo
superveniente durante o prazo da respectiva duracdo, porque geram direito

adquirido para os contribuintes.
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5 RENUNCIA FISCAL E COMPETICAO TRIBUTARIA

A obra de Lemgruber (1999), é basilar para entender o tema da competicédo tributaria
no Brasil. Assim se afirma dado seu viés claro e categorico:
[...] é possivel existir competicdo tributaria ndo apenas entre governos de mesmo
nivel hierarquico, mas também entre diferentes esferas de poder. Essa visdo mais
ampla do fendmeno competitivo nos permite definir dois tipos basicos de
competicdo tributaria: vertical e horizontal, conforme ela se desenvolva entre

diferentes niveis de governo ou dentro de um mesmo nivel governamental,
respectivamente (LEMGRUBER, 1999, p. 43).

5.1 COMPETICAO TRIBUTARIA E FATORES QUE A INCENTIVAM

A concessdo de beneficios fiscais (a exemplo da rendncia de receitas), é tida como
forma de recuperar arrecadacdo que fora (ou ainda possa vir a ser) perdida pela atuacdo de
outros entes da federacdo. E, assim, este intuito ocasiona competicdo - seja entre entes
federativos de mesmo nivel; seja entre entes federativos de niveis diferentes - motivada pela
intencdo de reduzir ou prevenir possiveis prejuizos originados por a¢des de outros governos.

Trata-se uma situacdo onde se entende a inércia de um ente federado como possivel
geradora prejuizos ou potenciais ameacas, em comparacdo aos demais entes federativos -
sejam de mesma hierarquia ou ndo. Logo, competicao tributaria poderia adotar o viés de causa
e conseqliéncia da renuncia fiscal.

Haveria, pela analise de Lemgruber (1999) seis fatores que colaboraram para o
surgimento e o acirramento da competicdo tributaria no Brasil. Passa-se a, brevemente,

estuda-los:

5.1.1 Resolucéo de conflitos federativos sem aparato institucional habil e adequado a

resolucao

Ao considerar o nascimento da federacdo brasileira como ruptura do poder unitario do
império, verifica-se que a estrutura tripartite (trés esferas de governo) foi 'pensada’ para
facilitar a administracdo e propiciar a unificagdo de territorios da nacdo. E, tal premissa é
diametralmente oposta a ideia de agregacdo de estados ou colbnias independentes de
‘genuinas’ (caso, por exemplo, dos Estados Unidos das Américas) - neste sentido, Giffoni
(2010, p. 07)
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Em face de tal consideracéo, a federacdo resultante apresenta, como entes federados,
estruturas que apresentam comportamento puramente centrados em Si mesmos e que
objetivam a maximizacdo de resultados de suas acOes, visando trazer beneficios aos seus
préprios politicos e habitantes e ndo, necessariamente a toda coletividade da federacéo.
Assim, ao menos, pode ser observado em primeira analise e, neste sentido, na obra de

Cavalcanti e Prazo (1998, p. 20), se encontra a consideracgao de que:

[...] lutar por interesses proprios de forma ndo cooperativa é inerente a agentes
federativos: a Federacdo €, nesse sentido, intrinsecamente conflituosa, composta por
agentes em grande, e bem grande medida, competitivos entre si, 0 que exige a
presenca de um agente regulador das relacbes federativas - o governo central em
conjugacdo com o Congresso.

A funcdo de regulamentacdo de interesses, numa sociedade perfeita e totalmente
utopica, deveria ser exercida através de um 6rgéo federativo, espécie de ‘forum federativo', o
qual deveria discutir ampla e democraticamente os problemas da federacdo para que fossem
respeitados 0s seus interesses - em supremacia a qualquer outro particular, e que deveria ser
formado por representantes dos trés niveis governamentais (GIFONNI, 2010, p.12).

Considerando a inexisténcia deste 6rgdo especifico, para tratar das questdes atinentes a
federacdo, "a solucdo cooperativa e harménica ¢ muito pouco desenvolvida no Brasil,

concorrendo assim para a competicao tributaria no Pais" (GIFONNI, 2010, p. 21).

5.1.2 Concessdo da competéncia do ICMS aos estados e adoc¢ao do principio da origem

O ICMS, imposto sobre operacGes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacOes de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacao, é tributo
cuja competéncia para instituicdo e administracdo pertence aos Estados e do Distrito Federal.
Possui, 0 ICMS, caracteristicas que o tornam préoximo ao IVA, Imposto de Valor Agregado-
que, no Brasil, em contrario do que ocorre fora no pais, é tributo interno, estadual.

O ICMS incide sobre a circulacdo de mercadorias, fornecimento de alimentacéo e
bebidas, prestacbes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, servicos de
comunicagdo, entrada no estado de petroleo e derivados, além da energia elétrica (MACIEL,
2016,).
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Pode ser considerado, sem ddvida, o imposto mais importante do pais em termos de
arrecadacdo, tendo representado, no ano de 2014, como produto de recolhimento o valor de
R$ 318 bilhdes, o equivalente a 5,6% do PIB brasileiro. (MACIEL, 2016,).

Dada a sua dimensao e efetiva importancia (maior tributo arrecadado no pais), nasce,
entdo, interesse — sutilmente velado, embora, ao atento, haja vislumbres deste intento - da
Unido em federaliza-lo e, na impossibilidade de fazé-lo, assim proceder com outro tributo que
venha sucedé-lo.

Cada setor tem sua participacdo no recolhimento/arrecadacdo do ICMS e, tais
participacBes seguem uma légica nascida das respectivas importancias de participacfes de
ditos setores sobre a economia — a qual é medida pelo PIB.

Maciel (2016), entende por quantificar as participacdes da seguinte forma, em termos
de arrecadacao nacional em 2014 da seguinte forma:

a) Setor terciario (representado pelo comércio e servigos), 41% do ICMS. Pelo

sistema de contas nacionais, representa 61% do PIB;

b) Setor secundario (representada pela industria e construcdo), € responsavel por

28% da arrecadacdo e, como participacdo do PIB, tem 21%;

c) Setor primario (formada pelas atividades agricolas e extrativistas), arrecadou

apenas 1% do ICMS e tem uma representacédo de 4,5% do PIB.

E, diante desta arrecadacdo de nivel estadual, mormente no que toca ao ICMS sobre
energia elétrica e petréleo, o0 CONFAZ observa tais setores de forma separada — em se
tratando de classificagcdo econdmica. Referidos setores representaram 25% da arrecadagdo em
2014.



88

Gréfico 1: Participacgdo da arrecadacdo do ICMS por setor em 2014, em %

Divida Ativa; 1% Setor Primario; 1%
, (]

a

Energia; 8%

Setor Terciario; 41%

Fonte: CONFAZ/Ministério da Fazenda
Elaboracdo: Maciel (2016).

Em decorréncia do aludido anteriormente neste topico, ¢ adotado o principio da
origem em sua cobranca (em verdade, um regime misto). Embora popularmente classificado
como se fosse um imposto incidente sobre o consumo, a bem da verdade, diga-se que a
natureza do ICMS o coloca mais com um imposto incidente sobre a produc¢do — dado o fato de
qgue o regime de tributacdo escolhido para contemporiza-lo é misto, e considera origem e
destino.

Assim ¢ feito para procurar barrar grande concentracdo da arrecadacdo em alguns
estados (em prejuizo dos demais — em oposicdo a politica de distribuicdo de renda) e a
crescente concentracdo econdmica-industrial. Sem tais consideragbes, 0 sistema de
arrecadacdo ocasionaria, apenas, maios enriquecimento daqueles estados que, entdo, ja
estejam na condi¢do de possuidores de ‘riquezas’ maiores que os outros entes subnacionais.

A este sentir, afirma Varsano (1997, p.9):

Do ponto de vista nacional, 0 ICMS é hoje um imposto sobre o consumo; mas, da
Gtica de cada estado, ele é um hibrido, parte imposto sobre a producédo do estado e
parte sobre o seu consumo. Como a mobilidade dos fatores de producdo,
especialmente a do capital, € muito maior que a dos consumidores, o0 imposto sobre
a producdo é arma muito mais poderosa na guerra fiscal que o de consumo. A
minimizacao do estimulo para dela participar requer que se transforme o ICMS em
um imposto sobre consumo também do ponto de vista do governo estadual.

Para tanto, basta adotar o principio de destino para a tributacdo dos fluxos de
comércio interestaduais, a exemplo do que ja se faz no comércio exterior.

Adotar o principio de destino significa eliminar a aliquota interestadual do imposto.
Isto feito, todos os produtos destinados ao consumo em determinado estado - sejam
eles produzidos no préprio estado, em outro ou no exterior - geram arrecadacdo
exclusivamente para aquele estado; e bens ali produzidos, destinados a outros
estados ou ao exterior, ndo sdo por ele tributados.
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Frise-se que, no que pertine a arrecadacdo do ICMS de um estado, esta ndo resta
vinculada apenas ao pagamento do imposto por parte de seus residentes. Configura-se,
também, pela participacédo de todos aqueles que adquiriram mercadorias produzidas no estado
em questdo. Todavia, é de ser considerado que, dada a situacdo de os estados arrecadarem
mais com sua propria producéo que com o consumo interno de suas fronteiras, justifica-se os
incentivos a concessdo de beneficios — tudo em prol de atracdo de empresas para seus
respectivos territérios.

Deste ‘movimento’, aqueles estados que assumem, ‘disparados’, a posicdo de
exportadores, acabam por levarem vantagem e serem os grandes beneficiados, em ‘prejuizo’,
por assim dizer, de estados cuja a natureza — seja por questdes geograficas e/ou culturais —
assumida é a de importadores. Ao falar-se em guerra fiscal, é imperioso considerar que o
regime de origem, entdo, € uma das maiores barreiras a serem superadas, dado que, per si,
converge como fator que estimula a competicao entre os estados. Neste sentido:

Esta sistematica ndo elimina de todo a guerra fiscal, mas impGe fortissima restri¢do a
eficécia dos incentivos do ICMS. Como todas as saidas de mercadorias destinadas a
outros estados ou ao exterior ndo sdo tributadas, elas ndo servem de base para a

concessdo de incentivos; e como a Constituicdo veda aos estados estabelecer
diferenga tributaria entre bens em razéo de sua procedéncia ou destino, ndo ha como

privilegiar o consumo de bens produzidos no estado (VARSANO, 1997, p. 9).

Em contrapartida, considerar o regime de destino, no caso do ICMS, ndo viria a
resolver a questdo, pois, aqueles que se opdem a tal premissa, assim o fazem, considerando o
viés dos estados exportadores, referindo (com razdo) que estes terminariam por sofrer
acentuadas perdas de arrecadacdo (OLIVEIRA, 2003, p. 90).

Mas, quem seriam estes exportadores: Seriam poucos que, pensando em suas
particularidades, prejudicarem a maioria dos restantes? De fato, seriam ricos, poderosos e
influentes a ponto de, por lobby, retesarem a situagcdo que se encontra atualmente patenteada?

Ficam estes questionamentos que, em gque pesem sejam aqui referidos, ndo sdo objeto
deste trabalho, mas que, em verdade, sdo questdes que a falada e desejada reforma tributaria

devera — necessariamente — enfrentar.
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5.1.3 Comportamento do ICMS em 2015

A parametrizacdo da pesquisa em curso restou feita até outubro/2015, no que toca a
arrecadacdo do ICMS. Portanto, a andlise feita utiliza a base de arrecadacdo acumulada até

esse més, comparada com o mesmo periodo do ano de 2014°.

Assim, apresenta-se:

Gréfico 2: Variacdo real da arrecadacdo do ICMS por setor, dados acumulados até outubro de 2015 em
comparacdo com o mesmo periodo do ano anterior, em %
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Fonte: CONFAZ/Ministério da Fazenda
Elaboracdo: Maciel (2016).

Diga-se que, em varios aspectos, arrecadacao (seu comportamento) do ICMS em 2015
representou o comportamento da economia do pais no ano. Assim sendo, o grafico ora
analisado e apresentado, demonstra a variacdo real da arrecadacao de ICMS por setor de 2015
(em relagéo a 2014), com a deflagéo pelo IPCA — de forma a que, no total, até outubro/2015, a
arrecadacdo de ICMS resultou em queda de 5% real em relacdo a 2014, equivalente a R$ 16,1
bilhGes de reais.

O setor que mais veio a contribuir para a queda de arrecadacgéo, no que toca ao ICMS,

foi a industria (tal qual ocorrera nas contas nacionais) — apresentando queda de 11% - de

Ressalte-se que nao foram considerados para efeitos de amostra os dados referentes aos estados do Acre, Amapa,
Amazonas, Santa Catarina e Mato Grosso do Sul foram antes a auséncia de informagdes do més de outubro dos
mesmaos, assim, nao foram retirados da pesquisa — que levantou dados até janeiro de 2016. Diga-se que, em varios
aspectos, arrecadacdo (seu comportamento) do ICMS em 2015 representou o comportamento da economia do pais
no ano.
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forma que tal dado é referendado pela Pesquisa Industrial Mensal do IBGE (que demonstrou
queda acumulada de 7,8% em outubro, em relacdo ao mesmo més do ano anterior).

Ato continuo, o grafico também demonstra que houve queda de arrecadacdo nos
setores terciario e primario, em patamar equivalente a 8%, em ambos. Em seguida,
observamos a queda de arrecadacdo dos setores primario e terciario, ambos em 8%.

Em relagdo a arrecadacdo do ICMS sobre petréleo, este apresentou queda menor nivel
devido aos aumentos sobre o preco dos combustiveis no ano de 2015 e ha destaque positivo
da arrecadacdo, no que toca ao setor da energia elétrica e no que refere ao ICMS das
operacOes de divida ativa.

Fato notorio €, todavia, que também no setor de energia elétrica houve um forte
aumento de precos em 2015 — cujo aumento (médio) do preco da energia apurado pelo IPCA
de 2015 foi de 51%, o que o assemelha, praticamente, a variacdo nominal do ICMS dos
estados sobre esse setor (dados do CONFAZ).

Ao cruzarem-se estes elementos, sem a inflagio média acumulada no periodo, a
energia elétrica, pode-se dizer, contribuiu positivamente em 37% para a arrecadacdo do
ICMS. Se ndo fosse o reajuste da conta de energia, a queda do ICMS teria sido R$ 9,3 bilhdes
a maior, uma elevacdo de 58% das perdas da arrecadacdo total, de R$ 16,1 bilhdes para R$

25,3 bilhdes, em termos reais.

Tabela 1: Arrecadacdo real do ICMS por setor, dados acumulados até outubro em comparagdo com o
mesmo periodo do ano anterior, R$ mil e em %

2015 2014%* Diferenca (RS mil)
Setor Primario 2.915.755 3.1s8.092 - 231.243
Setor Secundario Fr.e21.325 87.226.507 - 9.605,1383
Setor Terciario 118.534.205 129.027.012 - 10.492.207
Energia 22,927,036 24,623,756 9.253.280
Fetraleo 49,143,736 52,997,293 - 3.853.5632
Divida 2tiva 2,407,561 2.025.576 281,985
Outras 13.582.724 15.069.674 - 1.426.940
TOTAL 208.143.352 314.19F7.022 - 16.054.570

Fonte: CONFAZ/Ministério da Fazenda
Elaboracdo: Maciel (2016).
* Dados de 2014 foram atualizados a precos de outubro de 2015

Também foi positivo para a arrecadacdo os esforcos de alguns estados em
implementarem programas de recuperacdo fiscal de tributos inseridos na divida publica. O
ano de 2015 foi um ano de restricdo fiscal em demasia, de forma a que os governos estaduais
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procurassem formas de auxilio para poderem honrar com seus compromissos financeiros do
exercicio.
Desta feita, merecem destaque, como os mais bem-sucedidos, no que toca a

arrecadacdo da divida ativa foram (Fonte: CONFAZ/Ministério da Fazenda’):

a) Parana (109%),

b) Espirito Santo (98%),

¢) Rio Grande do Sul (81%),

d) Maranhdo (63%) e;

e) Sergipe (45%),

Caso fossem analisados dados individualizados dos estados (fato este que ndo é, nem
nunca foi, objeto desta pesquisa), o efeito, da queda da atividade econdmica no nivel local,
seria apontado: trés estados com variacdo real positiva no ICMS em 2015 — a saber: Parang,
Para e Piaui; e, estados com queda real superior ao dado total nacional: Minas Gerais, Distrito
Federal, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Pernambuco e Goids (Fonte: CONFAZ/Ministério da

Fazenda).

" Todos os valores em termos reais. O impacto positivo para arrecadagdo do ICMS da divida ativa foi de R$ 382

milhdes, em termos reais.
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Tabela 2: Arrecadagdo real do ICMS por estado, dados acumulados até outubro em comparagdo com o
mesmo periodo do ano anterior, em R$ mil e em %

Estados™ 2015 2 g e Real

rAimnas Serais 21.Z2=2=2.01 6 24, F7la. a7 -1 0%
Distrito Fedaeral S.5631. 571 5. 152975 -29%5
SHo Faulo 1lo=2. 5149 9355 110.9=2=.057 -G
Rio de Jlaneiro 27.a415. =243 2. Z2ea.9=33 -5
Fermnam buco 10. 645, 0495 11.340.31°7F - 5%
Soias 11.27F5.910 11.8222>. 939 - 525
Paraibba 3.0, 751 2,992,753 -5
Ceara 2. 1=25.=20= 2.9470.=225 - n
Bahia 15.e50.590 16.229. 2531 R o
Ronddmnia 2.e25S.F9g 2.F11.257F - 295
Rio Srande cdo sul 2. 24F.0=20 Z2F.OFO.320 - 295
Sergipe Z.=293.122 2. 979,221 -3
E=zpirito Sarnto F.o4a45.279 2.197F7.2=21 -3
Slagoas 2. 551L.937F 2.ead=. 283 -29%5
MAato Srosso F.lz= =23 F.EOs. 443277 - 295
relarambEo A4 15 F. 652 . 2237405 -2
Foraima S3=.4a05 Sa0.25049 -1%%
Piaui 2599, . 575 .80 922 195
Para F.e985.817F FT.8TFT1l.se90 1%
Pararmna Z2O.=27F7a,.TF=249 19.5491. 741 1 by
TOTAL 298 . 143 .30 F14. 197 91 G -5o%5

Ministério da Fazenda

Elaboracdo: MACIEL, 2016

* N&o foram incluidos na amostra os estados do AP, AC, AM, SC, MS e RJ pela auséncia de dados até
outubro de 2015

** Dados de 2014 foram atualizados a pregos de outubro de 2015

Em uma andlise geral, o ICMS, de forma negativa, contribuiu para o impacto na
situacdo fiscal dos estados em 2015, ndo obstante a crise financeira dos estados ndo ser ter
vias de ser fundada tdo somente na queda da arrecadacdo. Outros fatores sdo relevantes, a
exemplo da incapacidade dos governos em cortarem despesas de forma significativa.

Observou-se, sim, em linhas gerais, no ano de 2015, cortes expressivos em
investimentos publicos, em contrapartida ao crescimento das despesas com pessoal em niveis
acima da inflacdo — gerados, em grande parte, aos aumentos parcelados do salario de
servidores (concedidos em gestdes/governos anteriores), com repercussdes financeiras nos
mandados em curso. Some-se a tal ponto, a rigidez das regras do servico publico, que,
engessadas, impedem a realizagdo e o desenvolvimento de medidas que tencionem

racionalizar e aumentar a eficiéncia do estado.
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Grafico 3: Variagdo real da arrecadacdo do ICMS por estado, dados acumulados até outubro de 2015 em
comparacdo com o mesmo periodo do ano anterior, em %
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Ministério da Fazenda
Elaboracéo: MACIEL, 2016

Parafraseando Maciel (2016), neste inicio do ano em curso, 2016, se pode observar

[...] um comportamento generalizado de aumento das aliquotas de tributos em todos
os niveis de governo. Das 27 unidades da federacdo, 20 estados e o Distrito Federal
elevaram as aliquotas de ICMS. A maior parte elevou a aliquota basica de 17% para
18%. Nao custa lembrar que tributos indiretos (sobre produtos), sdo distorcivos e
regressivos. Os pobres terminam pagando proporcionalmente mais que 0s ricos.
Ademais, o caminho politicamente mais facil do ajuste das contas por meio da
elevacdo da carga tributaria ou do corte dos investimentos causam efeitos perversos
ao crescimento sustentavel da economia no longo prazo.

Encerra-se o topico, com 0s questionamentos do mesmo autor, quando este questiona
até “quando assistiremos o ineficiente estado brasileiro crescer pela auséncia de reformas
estruturais no setor publico? Quantas crises serdo necessarias para aprendermos que o

problema néo esta na falta de tributos, mas em como racionalizar as despesas publicas?

5.1.4 A falta de uma efetiva politica industrial no pais

Retomando a evolucédo historica da questdo da guerra fiscal, ap6s a contextualizagdo
do cenario presente, em vista do declinio do regime militar, conforme ja& mencionado
anteriormente, em conjugacdo ao processo de descentralizacdo politico-fiscal e da maior
autonomia federativa, o governo federal teve como consequéncia a diminuicdo drastica do

viés orientador que seu ‘poder’ dispunha. Também restaram diminuidos os vieses, deste
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mesmo poder, sob a otica do ‘ser coordenador’ e ‘ser regulatdrio’ no que tangencia a
economia — em total disson&ncia ao que se verificou até meados dos anos 80.

Este cenario, em conjunto a falta de uma (definida e funcional) politica industrial (que
deveria ser pensada para resolver questdes derivadas a concentracao econdmico-industrial no
Brasil — que, como visto, é sintoma e origem do viés competitivo-fiscal), teve-se como normal
o direcionamento de novos investimentos efetuados no territorio nacional para os estados
“mais ricos, que possuem a infra-estrutura necessaria para viabiliza-los, alimentando assim
o circulo vicioso, que deixa os estados pobres fora do desenvolvimento industrial brasileiro”
(OLIVEIRA, 2003, p. 92).

Assim, citando Lemgruber (1999, p. 40):

Torna-se urgente, portanto, que o Pais discuta e implemente um projeto efetivo de
desenvolvimento industrial, que possa permitir que cada estado se desenvolva de
acordo com suas vantagens comparativas, pois, indubitavelmente, a tributagdo néo é
o0 instrumento mais adequado para definir a localizagdo de investimentos privados.
Do contrario, o Pais estara, simplesmente, renunciando receitas tributarias com
vistas a incentivar uma alocacéo distorcida de recursos.

Ausente uma coordenacdo central efetiva, 0s governos estaduais viram-se na
obrigatoriedade de pleitear investimentos de forma (e em nome) prdprio, objetivando
unicamente o atingimento de seus interesses particulares — alcando méo da politica tributéaria
em substituicdo a politica industrial, fato reiterado no Brasil, se considerada a incapacidade de

verem estabelecidas pela Unido Federal efetivas politicas sociais e desenvolvimentistas

5.1.5 A ampliacdo paulatina da autonomia estadual e a disputa pelo ‘novo surto’ de

investimentos estrangeiros e nacionais

A crescente autonomia dos os estados, decorrentes das razOes anteriormente postas,
propiciou fossem insculpidos na Constituicdo Federal de 1988 tal valor, permitiu aumento de
autonomia, em vista da questéo tributaria-financeira dos Estados e Municipios.

Em consequéncia, a Unido teve, se si, retirados alguns ‘enraizados’ (até entdo)
controles sobre disputas interestaduais - como por exemplo, o poder de conceder isenc¢oes
sobre o ICMS a revelia dos Estados, de forma a que, com o passar do tempo, foi permitida a
definicdo de uma estrutura nacional conivente com o sistema de estimulo a competicédo
fiscal/tributéria.

Desta feita, no cenario pos-crise dos anos 80, investimentos estrangeiros diretos

puderam, gradativamente, a ser direcionados a “Terra Brasilis”, o que foi consolidado com o
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advento do Plano Real, originador de uma estabilidade de moeda e do aumento da atividade
econdmica interna.

Como afirma Lemgruber (1999, p. 42):

[...] esse aumento nas inversdes nacionais e estrangeiras tem gerado um verdadeiro
leildo entre os Estados brasileiros, pois 0 empresario percorre todos aqueles estados
que sdo de seu interesse (isto é, que podem oferecer condicdes satisfatérias e
desejaveis para a localizacdo de sua planta industrial) buscando saber qual ofertara
0s maiores beneficios. Sem ddvida, quanto menor a infra-estrutura de um estado,
maior devera ser o lance para permanecer na disputa, 0 que pode ser bastante
perverso para 0s estados mais pobres.

Diante de tal conjuntura, os investimentos nacionais também cresceram, mas, dado a
auséncia de um poder centralizador-orientador, que entabulasse uma politica industrial
nacionalmente estruturada, os estados, individualmente, puderam definir e executar, cada um,
0 seu proprio programa de atracdo de investimentos — valendo-se da concessdo de beneficios

tributarios e financeiros.

5.1.6 A crise financeira estadual

Em face de estar, a Federacdo, na atual conjuntura politica, e com nuances de crise
financeira e or¢camentaria, com destaque mais sérios desta situacdo em relacdo aos Estados,
estes vislumbram, intuitiva e semiautomatica, uma competicao tributaria — nos moldes da
ideia que se esta a trabalhar como possibilidade de solu¢do do problema — como forma de
atracdo de investimentos e de aumento da atividade econdmica da regido. Sem referir geracéo
de empregos decorrente deste referido fomento econdémico.

Sob o tema, veja-se:

O governador de um estado, como homem publico que €, estd certamente
empenhado em atender aos interesses maiores da nacdo. Mas, até mesmo por dever
de oficio, coloca os de seu estado acima daqueles e, no caso de conflito de
interesses, certamente defenderd os de sua unidade, tendo como bandeira a
autonomia dos entes federados. Ademais, é natural que se preocupe também com
sua carreira politica. Se a concessdo de incentivos, a0 menos na sua visédo, traz
beneficios para seu estado e, além disso, gera bons dividendos para seu projeto
politico pessoal, junta-se o Gtil ao agradavel. Ele fatalmente os concederd, a despeito
dos interesses nacionais, ainda mais quando estes se manifestam de forma difusa,
como, por exemplo, eficiéncia econdmica (VERSANO, 1997, p. 6).

A ressalva que se pde, no que toca a concessdo de incentivos, é necessario manter-se

uma postura de atenta ao futuro, de forma mais ampla possivel, em prol de promover uma
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criteriosa andlise de custo-beneficio destes beneficios concedidos (ou pensado em serem
concedidos).

Assim se frisa, para impedir que, em vez de obter-se uma solucdo para um
determinado problema, venha-se a agravar a crise financeira do Estado (considerando que
como a renuncia tributaria, abertura de mdo de receitas proprias do estado, ocasionam-se
gastos publicos com as concessdes — tais como a cessdo de terrenos, para instalacdo de
parques fabris, infraestrutura financiada como medida de atracdo pelo Estado e, sem falar das

tradicionais isen¢des no pagamento de taxas e tarifas pablicas, etc).

5.2 COMPETICAO TRIBUTARIA VERTICAL

Ainda ha necessidade de se atentar para a chamada Competicdo Tributaria Vertical —
CTV, a qual se opera nos niveis hierarquicos de governos e que tem sua origem na capacidade
de alguns exercer influéncia sobre as finangas publicas de outros, em face de inter-relacbes
existentes entre eles.

O sistema constitucional de transferéncias, ja descrito anteriormente, permite que
diferentes esferas de poder dentro dos diversos niveis existentes no Brasil (Unido, Estados e
Municipios) mantenham comunicacdo a um nivel tal de forma a que, em si, acaba por permitir
que que grande parte dos entes subnacionais (mormente 0s municipios) sobreviva, haja vista a
grandeza dos recursos envolvidos e sua importancia.

Leciona, neste olhar, Lemgruber (1999, p.46):

[...] no que se refere aos municipios, a situagdo de dependéncia em relagdo as
transferéncias federais é ainda maior, pois a relagdo entre as transferéncias e a
receita prépria alcanca uma média de cerca de 226%. Fica patente, portanto, como
as transferéncias desempenham papel relevante para as finangas publicas de grande
parte dos governos subnacionais brasileiros.

Costumeiramente, o governo federal tem desempenhado papel essencial na
arrecadacdo e distribuicdo das receitas tributarias da federacdo, o que contribui para a
ocorréncia de um desequilibrio fiscal vertical — noutros termos: o financiamento dos governos
subnacionais mais pobres advém, em ultima instdncia, apenas dos recursos arrecadados
diretamente pela Unido, que, para isso, necessita coletar receitas suficientes para cobrir 0s
seus gastos e o0 sistema de repasses.

Em vista da abertura politica ocorrida no Brasil a partir de meados da década de 80 e a
crise econdmica, deflagrou-se uma disputa interna dos governos subnacionais por recursos, de

forma acirrada e, tal disputa, acarreta séria crise fiscal na Unié&o.
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Afinal, se a abertura politica permitiu a descentralizacdo gradualmente progressiva das
receitas previstas (dir-se-ia, estabelecidas) pela Carta Magna de 1988, agregou, via direta,
maior autonomia e capacidade tributaria aos governos subnacionais (exemplo disto é o
aumento dos percentuais de repasse para os Fundo de Participacdo dos Estados e dos
Municipios, para, respectivamente, 21,5% e 22,5%).

E qual a consequéncia desta sucessdo de eventos? Ora, ndo outra a que, conforme
tratado, 0 agravamento da situacdo de crise fiscal (pela qual a Unido ja passava, antes desta
ocorréncia, em funcdo da prépria crise econdémica nacional dos anos 80). Além disso, o
aumento da carga tributdria e como consequéncia, da receita disponivel dos entes
subnacionais ndo foi acompanhada do respectivo repasse de encargos (GIAMBIAGI,
MOREIRA, 1999, p. 85-111).

Assim, diante deste fato e em prol de combaté-lo, o governo federal passou a priorizar
a arrecadacdo de espécie diversa da tributacdo, a saber as contribui¢des sociais (que ndo sdo
partilhadas com os Estados e os Municipios). E, em simultaneidade, ao conceder beneficios
fiscais ou compensacdes, entende o governo federal por fazé-lo em sede de tributos federais —
do tipo IR ou do IPI, a guisa de minimizar os repasses para 0s governos subnacionais.

Nestas linhas, desenha-se a CTV brasileira, também vista pela doutrina como a
“decorréncia do fato de que parte da arrecadacdo federal ndo pode ser repassada aos
governos subnacionais, criando um incentivo para que esses tributos ndo partilhaveis sejam
priorizados em detrimentos dos demais” (LEMGRUBER, 1999, p. 49).

O mesmo autor, ainda, argumenta guanto as consequéncias da CTV:

No que tange aos impactos sobre 0s governos subnacionais, a CTV gera reducdo na
receita disponivel potencial de Estados e Municipios, afetando suas financas
publicas. De fato, uma menor receita disponivel implica a diminui¢do do nivel de
servicos publicos prestados aos cidaddos e, portanto, do ponto de vista estadual, ha
uma provavel redugdo do bem-estar social (LEMGRUBER, 1999, p. 52).

Verificou-se tal ocorréncia no periodo do governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2001), no qual a carga tributaria brasileira bruta cresceu 17,30% no pais. Caso fosse de
interesse em fazer a discriminacdo por niveis de hierarquia governamental: 21,06%, 8,49%,
2,90%, respectivamente para a esfera federal, estadual e municipal. Contudo, falando em
carga liquida, tributaria para a Unido cresceu em 23,12%, ao passo que a municipal sofreu um
decréscimo de 9,47% (OLIVEIRA, 2003, p. 97).



99

53  COMPETICAO TRIBUTARIA HORIZONTAL

Existe também a denominada Competicdo Tributaria Horizontal — CTH, a qual se
caracteriza por ser desenvolvida entre governos de mesmo nivel hierarquico e, sem duvida,
atua como maior geradora de resultados indesejaveis para toda federagdo: Unido, Estados,
Municipios e cidaddos.

Esta ¢ a “modalidade de competigdo” que, com maior ocorréncia, € reconhecida por
guerra fiscal, em vista do fato de que sua vertente mais divulgada € a pertine aos estados e
referente aos seu principal imposto, o ICMS (pelo uso de incentivos de infraestrutura,
financeiros, crediticios e tributarios. Utiliza-se também o IPVA, em quantidade menor se
comparado ao ICMS). Também se opera, em relacdo aos municipios, no tocante ao ISSQN —
premissa na qual os governos municipais que, ao reduzirem suas aliquotas de ISSQN e IPTU
visam atrair empresas para o seu territério. De forma a que se pode afirmar, serenamente, que
a preocupante guerra fiscal envolve tanto os estados quanto 0s municipios.

Sobre a guerra fiscal no que toca ao ICMS (ndo obstante a afirmacdo se aplique

também aos casos dos municipios):

E certamente aceitavel, em face da dindmica do desenvolvimento, que se incluam
entre os objetivos da politica industrial a desconcentracdo da produgdo e o
desenvolvimento regional e que se utilizem recursos publicos com estas finalidades.
Tais objetivos, no entanto, Sd0 necessariamente nacionais e, por isso, devem ser
perseguidos sob a coordenacéo do governo central.

Quando, através da guerra fiscal, estados tentam assumir este encargo, o resultado
tende a ser desastroso. Primeiro, 0s vencedores das guerras fiscais sdo, em geral, 0s
estados de maior capacidade financeira, que vém a ser 0s mais desenvolvidos, com
maiores mercados e melhor infraestrutura. Segundo, ao renunciar a arrecadacédo, o
estado esta abrindo mdo ou da provisdo de servi¢os (educacdo, salde, a propria
infraestrutura etc.) que sdo insumos do processo produtivo ou do equilibrio fiscal,
gerando instabilidade macroeconémica (VARSANO, 1997, p. 5)

Deve-se atentar, também, ao fato de que empresas que possuem interesse em investir
no pais, anunciam publicamente seu intento, em vias de obter disputas de estados interessados
em seus investimentos e que possam lhe oferecer as mais variadas ofertas de beneficios
fiscais. Objetivam, ao fim, levar seu investimento para o territrio em que, em tese, nao exista
a CTH, de forma a que seu faturamento liquido seja ‘derivado’ de seu valor agregado menos o
imposto a pagar.

Neste diapasdo, cada estrutura governamental, seja estadual, municipal ou mesmo
federal, conheca da CTH e de suas possiveis (e reais) implicagdes, bem como sejam capazes

de medir os impactos sociais de suas incursdes na concessdo de beneficios fiscais — néo
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confundindo reducdo de arrecadagdo, dificuldade de disponibilizacdo de bens publicos a
coletividade (e resultante diminuicdo de bem-estar social) com medidas que julgam capazes

de atuar como politicas de atracéo de investimentos.

5.4 EFEITO DA RENUNCIA FISCAL NA CONCORRENCIA EMPRESARIAL

Predominantemente, o viés desta pesquisa é da 6tica do setor publico (assim entendido
como governo e sociedade). Todavia, ndo se pode furtar a tecer consideracdes breves sobre a
renlncia do ponto de vista do setor privado — em especial ao que tange a concorréncia entre
empresas e os efeitos decorrente dela.

Em face da promocdo da alocacdo mais eficiente de recursos e ao impelir que as
empresas utilizem melhor seus recursos e insumos, a concorréncia acaba por ser um dos
elementos essenciais ao sistema de mercado. E por ela, por exemplo, que objetiva levar uma
empresa a buscar aumentar o bem-estar da sociedade e a levar seus objetivos a perseguirem a
eficiéncia dinamica na forma de inovacdo, avanco tecnoldgico, possibilitando o progresso da
economia como um todo.

Nesse viés, as empresas, sabidamente, buscam estabelecerem-se em setores e regides,
em prol de gerarem o m&ximo de riquezas com o menor uso, possivel, de recursos. E, sob esta
Gtica, a rendncia fiscal pode servir como fator que pode afetar a concorréncia, e, em vista
disto, a alocacdo de recursos — ao estabelecer “opc¢des de investimentos” objetivando, em
maioria e quase que exclusivamente, o lucro.

Em um contexto como o acima narrado, escolhas da futura utilizacdo dos recursos,
podem ocorrer de tal forma que ndo seja alcancado o melhor resultado para a sociedade,
influindo negativamente na oferta e nos precos dos bens. Além disso, pode-se aumentar a
desigualdade de renda e a injustica social pois 0s setores que possuem maior capacidade de
influenciar a politica estatal séo justamente os mais poderosos.

Entdo, para o sistema tributario;

[...] a neutralidade é um fator que merece ser observado. Em principio, o sistema
tributario deve ser o mais neutro possivel. Isto significa que a sua estruturagdo deve
ser de tal forma que nédo distorca os pregos relativos dos bens e servi¢os, tornando o
tributo um fator decisivo na competicdo através do mecanismo de mercado. Nesse

sentido, o tributo deve ser universal, atingindo da mesma forma os bens e servicos
com caracteristicas similares e competitivas entre si. (RIANI, 1998, p. 27).

Do ponto de vista da guerra fiscal, a renincia, degenerada, ofende os constitucionais
principios da neutralidade e da equidade, (no vernaculo popular: “tratamento igual entre
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iguais e diferente entre desiguais, na medida da desigualdade”). O resultado desta
degeneracéo acirra a competitividade e a concorréncia, desvirtuando estes institutos, de forma
a gue, nas empresas, sdo vistos, em face de uma carga tributaria desigual, uma mudanca dos
precos relativos aos produtos e prejuizo das atividades que nao foram incentivadas da forma
adequada (OLIVEIRA, 2003, p. 107).

Oliveira, citado anteriormente (2003, p. 107-109), ainda refere que:

[...] quanto a empresa beneficiada, os efeitos sdo consideraveis passando a gozar de
enorme protecdo em relacdo aos competidores. Ela tem assegurada uma
lucratividade tdo superior a concorréncia que ndo precisa Se preocupar com
inovagdo, eficiéncia e evolugdo na medida em que dificilmente qualquer ganho
nesse sentido por parte das outras empresas chegara perto da reducdo de custos
oriunda da renuncia fiscal.

Ela pode inclusive praticar a competicdo predatoria (dumping) reduzindo seu preco,
a fim de ganhar o mercado.

Segundo o CADE:

Do ponto de vista dos concorrentes da empresa incentivada, o resultado da isencéo é
cabal. Encontram-se numa situacdo brutal de desvantagem independentemente dos
seus méritos. Por mais eficiente que sejam em relagdo & empresa incentivada, o
favorecimento desta, como visto nos exemplos acima, € de tal monta que esforcos de
reducdo de custos ou mesmo de melhorias tecnoldgicas dificilmente poderiam
chegar perto de compensa-los. Mais ainda, haveria sempre a possibilidade de que a
outra, protegida pelo seu gordo colchdo protetor, a qualquer momento iniciasse
praticas “predatorias” que ndo poderiam ser acompanhadas. O resultado em termos
de inseguranca para tomada de decisdes empresariais é evidente, magnificado ainda
pela possibilidade de que incentivos ainda ndo existentes sejam concedidos a um
concorrente novo ou mesmo ja existente, a qualquer momento, e por qualquer
motivo. Cria-se, portanto um poderosissimo desincentivo para investimentos, tanto
de ampliacdo e melhoria quanto na forma de novas entradas, com todos o0s evidentes
impactos perniciosos de tal situagdo no que se refere a concorréncia e ao bem estar
geral.

Segundo Cavalcanti e Prado (1998, p. 40), em pesquisa que analisou a questdo do
ponto de vista dos empresarios sobre as razdes que mais influenciavam a instalagéo de plantas
produtivas em outras unidades da federacéo, houve constatacdo de haver inferéncia no sentido
de que incentivos fiscais, considerada juntamente com a "proximidade do mercado™ podem
vir a servir de razbes preponderantes para a instalacdo de plantas produtivas em outras
unidades da Federacao.

Afirmam, os mesmos autores, ainda, que:

dada a escolha privada preferencial da empresa, os beneficios fiscais tém, ndo
apenas que cobrir o custo adicional envolvido no deslocamento, mas tém, na
realidade, que supera-los a ponto de oferecer um prémio. Se ndo o fizer, a empresa
estaria trocando uma situacdo Gtima natural por outra equivalente, mas dependente
de apoio do setor publico, o que evidentemente tem riscos adicionais.
(CAVALCANTI; PRADO, 1998, p. 43).
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A este respeito, ha parecer no Conselho Administrativo de Desenvolvimento

Econdémico — CADE®? (consulta n° 0038/99), que pode ser resumido nos seguintes itens
(OLIVEIRA, 2003, p. 112-113):

1) Beneficios concedidos no 4mbito da “guerra fiscal” conferem grande vantagem as
empresas afetadas, podendo aumentar substancialmente os lucros;
2) Esse brutal favorecimento desnivela o campo em que se desenrola a dinamica
econdmica, gerando efeitos diversos para a concorréncia e para o bem estar da
coletividade, dentre os quais:

- retira 0 estimulo ao aumento constante do nivel geral de eficiéncia da

economia, permitindo uso menos eficiente de recursos e afetando

negativamente a capacidade de geracdo de riquezas do pais;

- protege as empresas incentivadas da concorréncia, mascarando seu

desempenho, permitindo que mantenham praticas ineficientes e desestimulando

melhorias na producéo ou inovacao;

- permite que empresas, em funcdo dos beneficios concedidos, possam,

predatoriamente, eliminar do mercado suas concorrentes ndo favorecidas,

mesmo que estas sejam mais eficientes e inovadoras;

- prejudica as demais empresas que, independentemente de sua capacidade,

terdo maiores dificuldades na luta pelo mercado, desestimulando a melhoria de

eficiéncia e inovagéo;

- gera incerteza e inseguranca para o planejamento e tomada de decisdo

empresarial, dado que qualquer calculo feito pode ser drasticamente alterado -

e qualquer inversdo realizada pode ser inviabilizada com a concessédo de um

novo incentivo;

- pode desestimular, a realizagdo de novos investimentos bem como a expansdo

de atividades ja existentes.
3) A Constituicdo Federal apresenta varios objetivos e principios que devem ser
aplicados da forma harménica. A livre concorréncia e 0 bem estar geral constituem
alguns deles, a ser compatibilizados com outros, igualmente legitimos, como o da
reducéo das desigualdades regionais.
4) A decisdo de conceder incentivos fiscais é prevista e aceita na Constituicdo, desde
que determinada de forma especifica, a qual, ao menos formalmente, assegura que o
ente federativo concedente, analise os diferentes interesses e principios envolvidos,
determine quais os incentivos, quais as regides beneficiadas e montantes adequados
com o objetivo de fazer avancar o principio da reducdo das desigualdades regionais.
5) Os incentivos e beneficios no Brasil sdo concedidos a revelia das normas legais,
de forma que ndo se assegura a compatibilizacdo constitucional, violando
potencialmente o principio da livre concorréncia. Gera-se assim, todos os efeitos
negativos referidos acima, particularmente o de provocar insegurancga, inibindo ou
desestimulando ainda mais os investimentos, dado que a concessao imprevisivel de
incentivos altera radicalmente o mercado e pode mesmo tornar inviaveis inversdes
feitas ap6s cuidadoso planejamento.

Diante dos fatos listados, pelo 6rgao pertinente, o CADE, afirma-se que a guerra fiscal

denota efeitos altamente prejudiciais a concorréncia e danoso ao bem-estar da coletividade.

8

O CADE ¢é uma agéncia judicante, criada pela Lei n°® 4.137, de 1962. O CADE foi transformado pela Lei n°
8.884/94, em autarquia vinculada ao Ministério da Justica, com sede e foro no Distrito Federal. Entre outras
atribuicbes, ao CADE cabe zelar pela livre concorréncia, difundir a cultura da concorréncia por meio de
esclarecimentos ao publico sobre as formas de infragdo a ordem econdmica e decidir questdes relativas as mesmas
infracBes. As atribuicbes da agéncia estendem-se a todo territério nacional.
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6 RESPONSABILIZACAO POR MEIO DO CONTROLE SOCIAL

Em um periodo que se estendeu até a década 1970, a funcdo do estado poderia ser
vista como o de ‘garante’ da prosperidade econdmica, 0 que pressupunha uma intervencdo na
economia ativa e sensivel — em prol de verificar a efetividade de garantias como o pleno
emprego, além da atuacdo nos setores estratégicos (telecomunicagdes, energia elétrica,
petrdleo, afins).

A ideia que permeava a atuacdo do estado seria o incentivo do desenvolvimento
nacional e o bem-estar social, através de politicas publicas nas areas tidas por garantias
fundamentais de atribuicdes do estado — tais quais, a educacgdo, salde, previdéncia social,
habitacdo. Deve-se sempre ter em mente que viviam-se os dias do Welfare State.

Em 1973, posterior a crise do petroleo, a era de prosperidade instaurada a partir da
finalizacdo da 22 Guerra Mundial, o Estado, provedor nacional, passa a apresentar quadro de
fragilidade marcadas, melhor — caracterizadas — por crises fiscais. N&do apenas pelas crises
fiscais, mas, também, pela auséncia (ou diminuicdo) da capacidade de implementar as
préprias politicas publicas a que se predispunha — e que eram oriunda dos clamores da
populacdo. A este quadro, restavam presentes, ainda, a caracteristica na burocracia de Weber,
que também passou a funcionar como sinais de sua fragilidade.

Logo, no contexto de diversas transformacdes (de ordens econdmicas, sociais e
tecnoldgicas) que autorizaram a instrumentalizacdo do neoliberalismo, além da presenca da
centelha de ideia do que, hoje, se entende por globalizacdo, tornaram maior a complexidade
do panorama econémico (com reflexos nos negécios e na administracao — fosse ela privada ou
publica), que, conjugada com a incerteza (que atingia patamares maiores com o passar do
tempo) e a dificuldade em entabular cenérios para o futuro, forgou, de forma indissociével, o
abandono do modelo weberiano — a partir de entdo, tido por demasiadamente lento e
excessivamente apegado ao texto legislativo e ineficaz de gerar resultados no quadro que ora
se apresentava.

Considerar a intervencdo do governo como necessdria na regulacdo da atividade
econbmica, com o fito de estabilizar a economia era teoria na qual acreditava John Maynard
Keynes, economista inglés, em prol de que o bem-estar e 0 progresso econémico apenas
poderiam ser alcancados se o Estado, entdo, agisse. O grande empecilho a aplicacdo desta
crenca keynesiana era o fato de que tal postura colidia, diretamente, com a estrutura
desenvolvida pelo/no pensamento liberal/neoliberal - marcado pela apologia ao Estado

minimo e a plena liberdade do mercado. Nesta vertente, o setor publico, entdo, deveria
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cumprir o papel de regulador, assumindo fungdes que estivessem fora do ambito individual e
que somente ele seria capaz de fazé-lo, sem intervencdo em outras searas.

Weber, sociologo alemdo e responsavel pela criagdo da sociologia da burocracia,
influenciou diretamente a Teoria da Burocracia em Administracdo, a qual, entdo, adotou,
como principais caracteristicas uma organizacdo pensada do ponto de vista das normas e
regulamentos estabelecidos com anterioridade; o carater formal que a comunicacdo deveria
adotar/apresentar; racionalidade da divisdo do trabalho e, que assim deveria ser em prol do
alcance/atendimento dos objetivos da organizacdo; a impessoalidade das distribuicdo de
atividades — no que toca a cargos e funcbes e, ndo, de pessoas envolvidas; autoridade
hierarquica; rotinas e procedimentos padronizados; competéncia técnica e meritocracia.

Importante salientar que, no que toca a burocracia, o conceito defendido em nada se
aproxima ao sentido pejorativo/negativo que a referéncia ao termo burocracia gera atualmente
— geralmente remetendo a ideia de que uma administracdo burocratica seria marcada pelo
exagerado apego & normas, formalidades em excesso, seria atrelada a inlmeros documentos,
dificuldades de atendimento e conflito com o meio publico. Ou seja, remete-se a uma
burocracia que, ao fim e ao cabo, teria como caracteristicas o engessamento da estrutura
governamental-social.

Retomando o ponto, nesta época, 0s entes subnacionais, principalmente os estados,
viram-se tendo de adotar a postura de diminuicdo de gastos e, obrigatoriamente, pensarem em
adotar mecanismos de aumento da eficiéncia governamental, fatores esses que permitiriam o
desenvolvimento do novo modelo gerencial na Administracdo Publica — o qual, pensando e
criado em meio a escassez de recursos, enfraquecimento do poder estatal e do avanco de uma
ideologia de privatizagdes, permitiu que tomasse corpo a ideia da produtividade existente no
setor privado com a busca da redugédo dos custos, do aumento da eficiéncia e da maior/melhor
produtividade da organizacdo (com retracdo do aparelho estatal a um menor nimero de
atividades, a desregulamentacdo e ao repasse de atividades até entdo governamentais a
atividade privada ou & comunidade).

O cenario de crise fiscal dos anos 80 (crivado pela intensidade do endividamento
externo e pelo déficit publico), ndo permitiu a continuacdo de politicas publicas que
permitissem um Estado no papel de garantidor do bem-estar social e do crescimento
econdémico. Empreendedorismo e promocdo no Welfare State sdo papeis que, naquela
situacdo, somente seriam possiveis se 0 estado fosse forte o suficiente para se tornar mais
barato, mais eficiente na realiza¢do das tarefas que o ‘ser social’ lhe impunha e permitisse a

concorréncia das empresas nacionais com as de fora (neste sentir, PEREIRA, 1997, p. 14-15).
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Ao ser efetuada uma reforma administrativa, referindo-se, diretamente a ocorrida em
1995, houve tentativa de redefinicdo do papel do estado, objetivando aproximéa-lo da, entéo
vigente, sistematica da politica publica mundial. Aquilo que, até entdo, era considerado
demasiadamente burocratica, necessitava de ser transformada em um elemento positivo, com
maior agilidade e autonomia, pelo uso de instrumentos ndo-tradicionais e que viabilizassem
melhor desempenho da estrutura, em vez de preocupar-se com novos projetos. Cria-se que,
assim, ha haveria maior governabilidade, na qual o Estado poderia ver-se dotado de
capacidade politica para, legitimamente, governar. Um novo pensamento acerca da estrutura
de governo viabilizaria, em teoria, maior controle dos resultados e liberdade/flexibilidade
maior ao gestor publico.

Fayol (apud CHIAVENATO, 1987, p. 106), considerado como um dos ‘pais’ da teoria
classica da administracdo, refere que o controle esta inserido no ato de administrar, ou seja,
nas funcdes universais da administracdo, dentro os quais 0 elemento ‘controle’ dos atos
publicos.

Chiavenato (1987, p. 106), por sua vez, assevera que “0 controle consiste na
verificacdo para certificar se todas as coisas ocorrem em conformidade com o plano
adotado, as instrugdes transmitidas e os principios estabelecidos. O objetivo € localizar as
fraquezas e erros no sentido de retifica-los e prevenir a recorréncia”.

Sobre o controle, ainda, cita-se Tavares (1991, p. 193-195):

o controle envolve o estabelecimento de procedimentos capazes de corrigir 0 processo
decisério indicando onde e quando intervir, para que o planejamento possa seguir seu curso
apropriado, ou seja, que sejam atingidos as metas e objetivos planejados.

O processo de controle exige o estabelecimento dos seguintes passos:

a) definicdo dos parametros de avaliagdo, que sdo indicadores que permitem a medigdo e o
julgamento das acOes face aos objetivos e metas estipulados;

b) estabelecimento dos pontos de controle ou pontos criticos que possibilitam a identificacdo
do que controlar uma vez que é impossivel controlar continuamente todas as atividades
decorrentes do processo de planejamento ou controléa-lo integralmente;

c) verificagdo dos pontos de controle, que diz respeito a como controlar, e ira depender do que
se quer verificar;

d) correcgdo dos desvios se houver constatacdo de que o desempenho nao esta de acordo com o
esperado, com os padrdes estabelecidos.

Outro autor, ainda acerca do controle, citado na obra de Chiavenato, qual seja

Newman (apud Chiavenato, 1987, p. 337-339) assevera que:

o0 controle é um processo composto de quatro fases:

1. estabelecimento de padrdes ou critérios — representam o desempenho desejado;

2. observacdo do desempenho — a eficacia de um sistema de controle depende da
informacdo imediata a respeito de resultados passados, transmitida a pessoas que
tém o poder de implementar mudancas;

3. comparacdo do desempenho atual com o esperado — a comparacdo do
desempenho atual com o planejado ndo busca apenas localizar as variagdes, erros ou
desvios, mas também permitir a predicéo de resultados futuros;
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4. acdo corretiva — a agdo necessaria é tomada a partir dos dados gerados nas trés
etapas anteriores do processo de controle. As decisdes quanto as correcdes a serem
feitas representam a culminacéo do processo de controle. A esséncia do controle é a
acdo corretiva que ajusta as operagdes aos padrBes predeterminados e sua base é a
informacdo que os gerentes recebem.

A citacdo das vertentes acima referidas se justifica para mostrar a importancia da
necessidade de controle, por parte da administracdo publica, para estabelecer e, acima de tudo,
medir se seus objetivos foram alcancados — em prol de, caso negativo, serem adotadas agoes
corretivas e, caso afirmativo, qual o grau de eficacia destas medidas empreendidas,
protegendo-se 0s ativos do setor pablico, minorar 9ou afastarem) desperdicios e zelar elo bom
uso de recursos.

Frise-se que estas medidas, cuja preocupacdo € historica, se bem implementadas

fossem, diminuiriam os riscos de corrupcao.

6.1 TIPOS E FORMAS DE CONTROLE

As formas de classificagdo e os respectivos tipos do elemento ‘controle’, por parte da
administracdo publica, se operam segundo o poder, 6rgdo ou autoridade que o exercitam.
Também se leva em consideracdo a justificativa/razdo pela qual este é exercido e 0 momento
para sua ocorréncia. Contudo, o mais amplo critério é o que considera o que detém o exercicio
do controle — ao que se prendera esta pesquisa doravante, e 0 qual se pauta das seguintes
formas:

a) controle Administrativo ou Executivo;

b) controle Legislativo ou Parlamentar;

c) controle Judiciario ou Judicial;

d) controle Social ou Exercicio da Cidadania

Passa-se a eles;

6.1.1 Controle Administrativo ou Executivo

De acordo como Hely Lopes Meirelles (1996, p. 578-579), seria o controle pela

prépria administracdo acerca de seus atos, de forma a que, configura-se como:
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0 Poder Executivo e os érgaos de administragdo dos demais poderes exercem sob
suas proprias atividades, visando manté-las dentro da Lei, segundo as necessidades
de servico e as exigéncias técnicas e econdmicas de sua realizacdo, sendo um
controle de mérito e de legalidade. Esse controle é exercido para que atividade
publica em geral se realize com legitimidade e eficiéncia, atingindo sua finalidade
plena, que ¢ a satisfacdo das necessidades da sociedade. Na administracdo direta, ele
decorre do poder de autotutela, que permite a administracdo rever os seus atos
quando inoportunos, ilegais ou inconvenientes.

6.1.2 Controle Legislativo ou Parlamentar

Considera-se aquele exercido atraves (pelo) Poder Legislativo, e assim o é em
referéncia a determinados atos e agentes do servico publico, com o objetivo principal de
avaliar se a atuacdo da administracdo publica resta conforme interesses sociais e do proprio
Estado.

Opera-se de duas formas: controle politico (constitucionalmente previsto, de
competéncia exclusiva do P. Legislativo, em situacdes da administracdo publica em sentido
amplo — a exemplo do art. 70, CF, o qual estabelece ser de competéncia do Congresso
Nacional a fiscalizacdo contabil, financeira, operacional, orcamentaria, e patrimonial da

Unido, com o auxilio do sistema de controle interno de cada Poder).

6.1.3 Controle Judiciario ou Judicial

Fundado no Estado Democratico de Direito e no constitucional principio da legalidade
dos atos publicos, exercido de forma a que, tendo o Poder Judiciario, o monopélio da funcéo
jurisdicional no pais, seria este o poder competente para, afastar/prevenir, na forma de decisao
ndo mais mutavel (‘transitada em julgado’, no vernaculo juridico), a lesdo ou ameaca de leséo
a direitos individuais ou coletivos — independente de quem venha a ser seu causador.

Forma de controle operada posterior a pratica do ato/atividades da administracéo
publica, exercido por quem tem atribuicdo e, competéncia, em ultima instancia, para resolver,

de forma definitiva, conflitos que sdo submetidos ao P. Judiciario.
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6.1.4 Controle Social ou Exercicio da Cidadania

A Carta Magna patria, de 1988, trouxe em seu bojo, inovacdo através da qual o
controle é/pode ser exercido diretamente pelo proprio cidadao, em sede individual ou coletiva
(grupos da sociedade organizada), atraves de qualquer meio de participacdo democratica —em
face dos atos de gestores publicos e do prdprio ente estatal (Estado).

Tal forma de controle vem obtendo seu desenvolvimento a medida que a democracia
se fortalece no pais, considerando que a publicidade das acdes governamentais, de forma clara
e acessivel (a dita ‘transparéncia’ dos atos publicos) e através de uma imprensa capacitada e
livre de restri¢des, que informa o cidaddo. Essa s&o caracteristicas importantes e basilares para

permitir o exercicio pleno desse importante controle. Como bem assinala Silva (2001, p.32)

[...] o sistema de controle esbo¢ado na Constituigdo Federal de 1988 se baseia nos
sistemas de pesos e contrapesos, pela separacdo dos poderes, no sistema de controle
interno de cada poder, no sistema de controle externo exercido pelos legislativos
com auxilio dos Tribunais de Contas e, ainda, em todas as possibilidades de atuagéo
da sociedade que permitiriam uma espécie de controle social por meio de conselhos,
recursos administrativos e judiciais.

Ainda assim, mesmo considerando sensiveis evolucdes na forma em que o pais vem
obtendo certo controle da administracdo publica, verificam-se situacGes que carecem de
solucéo, a ponto de que para o autor supracitado (SILVA, 2001, p. 32), motivos pelos quais 0s

controles formais estabelecidos continuam ineficazes sao:

. gestores publicos utilizam de brechas da lei para usurpar e realizar a
malversacgdo do dinheiro pablico;

. 0s orgdos de controle interno criados ndo possuem autonomia suficiente para
garantir a aplicacdo da lei, conseguir responsabilizar os gestores e coibir a
corrupcao;

. parcela de servidores puUblicos em postos importantes e de grande
responsabilidade dentro do governo, tanto na gestdo como na fiscalizacdo da
aplicacdo de recursos, ingressaram no servico publico antes da exigéncia de
concurso publico e ndo tem capacitagdo suficiente, além de serem mal remunerados
e desmotivados;

) a Administracdo Publica brasileira incorpora uma caracteristica
patrimonialista que se superpds ao modelo burocratico;
. 0 governo ndo dispde de estrutura e recursos, inclusive de informacéo,

adequados a atividade de controle prevista, fato que se foi amenizando no decorrer
da década de 90 (mas nunca resolvido);

. falta integracdo entre os orgdos de controle interno de cada poder e entre
estes e 0 controle externo;
. falta agilidade e rigor dos Tribunais de Contas no julgamento das contas dos

gestores, ocasionadas muitas vezes por ingeréncias politicas, mas, essencialmente,
por falhas na instrucdo dos processos de contas analisados;
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. a politica do jeitinho e a ineficacia da aplicagdo da lei torna a possibilidade de
responsabilizacdo do gestor publico pouco provavel no Brasil, criando um ambiente
favoravel ao descontrole;

° todos esses fatores associados contribuem para a pouca eficacia dos controles
formais, e a Administracdo Publica continua prestando servicos de pouca qualidade
e com baixa eficiéncia.

Além destes, reputa-se necessario acrescentar a morosidade dos processos
administrativos e judiciais, além da gritante sensacdo de impunidade como grandes
incentivadoras a atitudes irregulares e ilegais para com a Administragdo Puablica, como
elementos que também fragilizam o exercicio do controle.

Somando-se os fatos anteriores, o controle referido e seus mecanismos de exercicio
podem ser considerados insuficientes para garantir que o setor publico e seus servigos sirvam
a sociedade — de forma que “a organizacdo burocratica em vigor é incapaz de
contrabalancar abusos como corrupgdo, conduta antiética e arbitrariedades do poder”
(OLIVEIRA, 2003, p. 79).

A importancia do elemento controle, em vias de pensar-se no ‘controle social’, deve
ser abordada da ética da implementacdo da reforma administrativa, a todo tempo discutida no
pais, a guisa de (tentar) transformar a administracdo publica de burocratica em gerencial.
Visa-se, assim, eliminar o volume de citaces e discussdes sobre o assunto, passando-se as
alternativas viaveis para tanto, a fim de tornar mais efetivo o controle (em comparacéo ao que
esta sendo ora desenvolvido/desempenhado em territ6rio nacional).

O viés positivo é a busca de uma administragdo correta - posto que ineficaz, do ponto
de vista da administracdo publica, uma administracdo incorreta, pautada sem a observancia de
todos aspectos (legal, gerencial, contabil, etc.), e que ndo produza os resultados desejados.

Ao que se perfilha pelo controle dos resultados (defendida na forma de uma
administracdo publica mormente gerencial) apregoam que ela ndo se deve orientar
essencialmente pelo controle de procedimentos (passo-a-passo das normas). Quem assim
entende, defende a ideia de que a responsabilizagdo de um gestor publicos deve ser voltada
para dentro do Estado — de forma a que prestacdo de contas de uma administracdo deveria,
necessariamente, atender as necessidades, padrdes e exigéncias dos governos e dos 0rgaos de
controle. Nesta hipdtese, ndo poderia, a sociedade, sequer, ser consultada.

Em descompasso do modelo burocratico weberiano (vigilia minuciosamente das
decisbes tomadas, desconfiando-se dos funcionarios, a fim de evitar a corrupgéo e a ineficacia
administrativa), o viés de uma administracdo gerencial parte do pressuposto de uma certa

confianga do gestor publico, ndo obstante esta seja limitada - afinal, a avaliagdo da
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administracdo se faria basicamente pelo cumprimento (ou ndo) de metas; nunca por respeito a
regras e normas.

A este sentir, argumenta-se que um controle ‘a posteriori’ dos resultados pode ser um
instrumento técnico, Util, e capaz de permitir com que organiza¢des (como por exemplo, a
estatal) aprendam com seus equivocos, adotem uma corre¢do do curso das a¢bes tomadas e
pensem nas estratégias futuras de melhoria de performance e desenvolvam-se continuamente
na prestacéo dos servigos publicos.

Para o Centro Latino Americano de Administracdo para o Desenvolvimento — CLAD,
o0 controle deveria deixar de ser o primordialmente burocratico, o que buscava aferir se todos
os procedimentos tinham sido cumpridos de forma correta, e deveria se preocupar mais com a
eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas pablicas. Com a Reforma Gerencial do Estado,
o controle, que antes era realizado apenas pelos administradores e estruturas internas de
controle externo e interno, acopla novas formas de controle. Para a administragdo gerencial o
controle deve ocorrer de cinco maneiras:

a)  por meio dos controles procedimentais classicos;

b)  mediante o controle parlamentar;

c) pelaintroducdo da Idgica dos resultados na administracdo publica;

d)  pela concorréncia administrada;

e)  pelo controle social.

6.2 CONTROLES PROCEDIMENTAIS CLASSICOS

Em consideracdo a um mecanismo horizontal de responsabilizacdo (adotando-se, por
certo, 0 viés de horizontalidade trabalho na questdo da competicdo tributaria horizontal —
CTH), considera-se que, atraves de mecanismos internos a administracdo (auditorias de
comportamento contabil, orcamentario, patrimonial, financeiro e juridico, além de
mecanismos externos, como os tribunais de contas, as auditorias independentes e o Poder
Judiciério), os ideias a justificarem as responsabilizacdo consistiriam, segundo Oliveira (2003,
p. 85), em:

a) fazer que a burocracia administre de acordo com as disposicOes legais existentes,
de modo que se mantenha a obediéncia aos principios estabelecidos na
constituicdo para a administragdo publica;

b) controlar as agdes dos governantes para que respeitem os direitos dos cidadaos e

ndo cometam atos corruptos.
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Ressalta-se que, na conjuntura habitual, os controladores sdo burocratas — com

destague e ressalva aos que desenvolvem o controle judicial, ministério Pablico e Tribunais

de Contas (que possuem status diferenciado do restante dos servidores publicos), reforca-se,

po r razdes histdricas de fragilidade dos érgdos judiciarios na américa Latina (considera-se 0s

‘recentes’ casos corridos na Venezuela, nos Ultimos anos do governo Hugo Chaves, em que 0s

Orgdos do Judiciario e a corte suprema era ignorados e suprimidos), ao contrario da

experiéncia norte-americana, ou mesmo europeia, entende-se imprescindivel reforcar o

controle judicial sobre atos ilicitos e também para garantir a uniformidade de tratamento aos

cidadaos.

E, a ideia acima ventilada (controle judicial como um aspecto importante do processo

de reforma do Estado), € justificada por dois argumentos bastante atuais: ¢

a)

b)

a confianca dos agentes econémicos no Judiciario, sobretudo em relagcdo a
fiscalizacdo do Poder publico, é fundamental para estabelecer o bom
funcionamento do mercado, €;

é fundamental aprimorar o Controle Judicial, pois os direitos civis e a efetividade
da lei ndo sd@o respeitados, em diversas situacOes (a exemplo da Lei de
Responsabilidade Fiscal e diversas manobras conhecidas como ‘pedaladas

fiscais’) integralmente pelo Poder publico.

6.3 CONTROLE PARLAMENTAR

Ja como mecanismo horizontal classico de controle, o controle parlamentar possui

como caracteristicas principais o conceito liberal de limitagdo de poder (politicos como

“controladores”) e parte da premissa de que ndo so a separacdo dos poderes é relevante, mas,

tambem, a realizacdo do controle matuo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo.
Dentre as principais formas deste controle (OLIVEIRA, 2003 p. 94):

a)

b)

controle da elaboracdo e gestdo orcamentaria e da prestacdo de contas do
executivo;

a avaliacdo das nomeacOes efetuadas pelo Poder Executivo para importantes
cargos publicos;

a existéncia e o funcionamento pleno de comissfes parlamentares para avaliar

politicas publicas e investigar a transparéncia dos atos governamentais, €;
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d) audiéncias publicas para avaliar leis em discussdo no legislativo, projetos do

executivo ou programas governamentais.

6.4 INTRODUCAO DA LOGICA DOS RESULTADOS

A nocgéo de administracdo gerencial prima por ter, como objetivo, o fato de ir, de um
modelo onde prevalece o controle burocratico (observancia restrita a normas e procedimentos,
sem a participacdo dos cidaddos), para outro em que o controle dos resultados da acdo
governamental ocorre posteriormente a pratica do ato da administracdo publica.

Para a concusséo de tal intento, o conjunto social carece de participar da definicdo das
metas e dos indices de desempenho, além de precisar participar do processo da avaliacdo
direta dos bens e dos servicos publicos.

E, se em um modelo gerencial, os governos devem prestar contas ndo sé de sua
probidade ou de suas promessas eleitorais, mas também da efetividade de seus programas, 0s
controladores, que sdo burocratas treinados para fazer avaliacdo de resultados ndo o podem
fazé-lo livremente, eis que, a execucdo deste controle ndo pode se manifestar na forma
insulada da burocracia — devendo ser feito através de informacéo e fiscalizacdo geral, no que
toca as demandas da populacdo e pelas prioridades estabelecidas pelos representantes
politicos.

Com esse tipo de controle, ainda se procura alcancar dois objetivos em esséncia:

a) modificacdo do comportamento autor referenciado do funcionalismo publico,
fiscalizando-o por meio de metas claras e contratualizadas, as quais se encontram
definidas ndo somente pelos burocratas, mas também por agentes externos
(cidadaos e politicos);

b) melhoria das agOes governamentais para fazer com que o Estado recupere sua

legitimidade social.

6.5 CONCORRENCIA ADMINISTRADA

Este instituto, essa ideia, baseia-se na percep¢do de que o monopolio na prestacao de
servigos publicos nédo € eficaz e ndo responde bem as demandas dos cidad&os. Considera que,
é necessario aumentar o nimero de provedores e estabelecer concorréncia administrada entre

eles, de modo que a competicdo nascida deste ‘movimento’ permita uma utilizagdo mais
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racional dos recursos, e, via direta, em consequéncia, ganhos de eficiéncia e efetividade para o
sistema.

Ao fim e ao cabo, preocupa-se com a melhoria da qualidade das politicas publicas e
aumente o leque de servicos a disposicdo dos cidaddos e a capacidade do governo prestar
contas a populacdo com relagdo aos servigos publicos.

O vocéabulo “administrada” é referido porque a concorréncia, em questdo, é guiada por
indices e metas contratualizadas pelo 6rgdo governamental central (ou uma ade suas agéncias
de regulamentacdo) e os prestadores de servicos publicos - com base nos quais 0s burocratas
podem penalizar e compensar (ou procurar corrigir) a acdo dos provedores.

Desta Otica, percebe-se 0 Estado a operar em sistemas de quase-mercados para evitar
efeitos indesejaveis da concorréncia, como o aumento da desigualdade no fornecimento dos
bens ou servigcos, ou para responder a outras situacfes em que a pura légica mercantil da
concorréncia néo é eficaz.

A concorréncia administrada ird ocorrer em trés situagoes:

a) nadescentralizacdo de funcGes entre 6rgaos governamentais;

b) na privatizacdo sob regime de concessdo de servigos publicos em que empresas

privadas competem entre si e buscam conquistar consumidores;

c) nadelegacdo da prestacdo de servicos a entidades publicas ndo estatais.
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6.6 CONTROLE SOCIAL

O entendimento de todos os institutos analisados se aproxima de uma conexdo mais
direta e que justificam o trabalho em curso.

Em corolario ao tema desta pesquisa (rendncia fiscal como instrumento de controle
social), o controle social se reveste de importancia imensa, uma vez que Se reputa
indispensavel maior participacdo da sociedade no processo, de forma a que, portanto, é
fundamental transparéncia e prestagdo de contas por parte dos governos. Se assim 0 é,
importante frisar que ndo se deve prescindir de outros tipos de controle (visto que contribuem,
em muito, para a demonstracdo dos resultados e da real situacdo das politicas publicas).

Bobbio (1998, p. 208/211), filésofo e de inegavel contribuicdo a teoria do Estado,
assevera que “a democracia é idealmente o governo do poder visivel, ou do governo cujos
atos se desenvolvem em publico, sob o controle da opinido publica”. Ele diz mais, “a
opacidade do poder é a negacdo da democracia”.

Desta oOtica, a responsabilizacdo dos politicos, gestores e servidores publicos deve
estar inserida em um sistema amplo, que € o moderno regime democratico, cujos principios
basilares sdo a soberania popular e o controle dos governantes pelos governados.

A Carta Politica, no paragrafo Unico, do art. 1°, preconiza que “todo o poder emana do
povo, que O exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo”. Contudo, exercicio efetivo dessa soberania popular do controle social apenas
se pode ser verificado se houver, necessariamente, prestacao de contas e transparéncia.

E, tais conceitos também encontram guarida na Carta Magnacomo se depreende do do
inciso LXXIII do art. 5°, do referido Texto Magno que estatui que “qualquer cidad&o é parte
legitima para propor acao popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimonio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia”.

Da CF/88, o Art. 37 estabelece que a administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,

ao sequinte:

Art. 37.[..]
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§ 3° - a lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administracéo
pUblica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas
a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

111 - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcdo na Administragao Publica.

No artigo 34, a Lei Magna estabelece que “a Unido ndo intervird nos Estados nem no

Distrito Federal, exceto para:

[...]

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

(E)Ili)restagﬁo de contas da administrag@o publica, direta e indireta.”
Reputa-se o dispositivo legal imediatamente acima referido por dois motivos em
porque:
a) elevaa prestacdo de contas a principio constitucional, ;
b) em vista da reconhecidamente conferida grande relevancia a prestacdo de contas a
qual, em caso de ndo-cumprimento enseja razGes para uma possivel intervencdo

da Unido nos Estados e Distrito Federal.

Observa-se, todavia, que € relevante destacar que o tema prestacdo de contas’ € usual e
ja discutido na administracdo publica brasileira, considerando que Hely Lopes Meirelles
(1998, p. 92-93), enleva o dever de prestar contas como decorréncia natural da administracéo,
por ser um encargo de gestdo de bens e interesses alheios.

Por se tratar, aqui, de seara da gestdo publica, ao gesto publico, ao administrador
publico, impende a observancia demasiada desta premissa (prestar contas), porque a gestao se
refere aos bens e interesses da coletividade e assume o carater de um munus publico, de forma
que a prestacdo de contas ndo se refere apenas aos dinheiros publicos, mas a todos os atos de
governo e administracdo (a este sentir, MEIRELLES, 1996, p. 92-93) e ndo bastaria, para
tanto, reputar-se, a prestacéo de contas, ser considerada um principio constitucional. Deveria,
sim, ser tratada pelo gestor como um ato formal, através do qual seria dado publicidade aos
atos do governo e administracdo — pela publicacdo em veiculos oficiais de comunicacdo. Tudo
em prol de apresentar a sociedade o fato comprobatorio deque a gestdo publica efetivamente
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desempenhou cumpriu todas as determinacGes legais e que ndo houve desvios de recursos
publicos.

Entdo, seria inerente ao dever de prestar contas dos atos de gestdo publica, eis que,
informar aos cidaddos, dar transparéncia aos atos de gestdo, divulgar com clareza os
resultados ¢ pertencente ao ato de ‘fazer parte da estrutura governamental’, até por medida de
atencdo do principio da eficiéncia. Dai, retoma-se o art. 37, da CF/88, eis que, a insercdo do
principio da eficiéncia no caput do art. 37 e a nova redacdo do 8 3° (por meio da Emenda
Constitucional n°. 19/98) — ja referidos, tiveram, por intuito, preparar o Estado para a
administracdo gerencial e inserir novas possibilidades de maior controle social dos recursos
publicos.

Neste viés, ainda, cumpre referi-nos a um outro elemento a fazer coro com os demais
ja abordados, qual seja, a “accountability”. Por tal expressdo deve-se entender um tema muito
caro ao controle social.

Para tal termo ndo ha uma traducdo precisa, adequada, em vernaculo patrio. E, talvez,
assim seja motivado pela auséncia de preocupacdo com a falta do conceito nas relacdes
sociais e na comunicacdo; também pelo fato de tal instituto ndo seja efetivamente presente na
nossa ‘recente’ democracia.

Todavia, 0 termo “accountability” é basilar em vias de haver participa¢do social nas
politicas publicas, responsabilizacdo dos gestores publicos e controle efetivo do gasto publico,
pois, Mosher (apud CAMPOS, 1990, p.33), apresenta “accountability” como

[...] um sindnimo de responsabilidade objetiva ou obrigacdo de responder por algo e,
portanto, como um conceito oposto ao de responsabilidade subjetiva. Enquanto a
responsabilidade subjetiva vem de dentro da pessoa, a “accountability”, sendo uma

responsabilidade objetiva, acarreta a responsabilidade de uma pessoa ou organizacdo
perante outra pessoa, por alguma coisa ou por algum tipo de desempenho.

Mosher continua asseverando que:

[...] quem falha no cumprimento de diretrizes legitimas é considerado irresponsavel
e estd sujeito a penalidades. A inexisténcia de controle efetivo e de penalidades
aplicaveis ao servigo publico, em caso de falhas na execugdo de diretrizes legitimas,
enfraquece o ideal democréatico do governo pelo povo, porque expde os cidadaos aos
riscos potenciais da burocracia.

Assim, a “accountability” é relevante do ponto de vista da responsabilizacdo dos
agentes politicos, gestores e servidores publicos pelo resultado da administracdo publica em
face da sociedade e membros do poder legislativo aos quais prestam contas.

Ainda sobre o ponto, Pereira (1997, p. 49), afirma que:
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[...] um objetivo intermediario fundamental em qualquer regime democratico é
aumentar a responsabilizacdo dos agentes publicos. Esses devem estar
permanentemente prestando contas aos cidaddos, e quanto mais clara for a
responsabilidade do agente publico perante os cidaddos e a cobranga destes em
relagdo ao governante, mais democratico sera o regime.

Para o citado CLAD (2000, p. 10), “accountability” si nifica que o governo tem a

obrigagdo de prestar contas a sociedade, dependendo para isso de dois fatores:

[...] primeiro, da capacidade dos cidaddos para atuar na definicdo dos objetivos
coletivos de sua sociedade, ja que uma forte apatia da populagcdo com respeito a
politica torna invidvel o processo de accountability, e; em segundo lugar, é
necessario construir mecanismos institucionais que garantam o controle publico das
acOes dos governantes, ndo s6 mediante as elei¢des, mas também durante o mandato
dos representantes

Diante destas consideracGes, em sendo a nogdo/conceito da “accountability” pertinente
a prestacdo de contas perene dos governantes, é razoavel admitir-se a ideia de que deva haver
formas de fiscaliza-los no decorrer de seus mandatos, ndo sendo crivel exigi-lo tdo somente
qguando perto de periodo de eleicdes — dado que, em assim sendo, descambam-se apenas para
fiscalizagbes apressadas, conclusGes que correm riscos de se precipitadas e, havendo
entendimento por responsabilizacdo, a aplicagdo de sancOes antes da disputa eleitoral
seguinte. Descambar-se-ia de uma guerra (fiscal/tributéria — sob a 6tica da responsabilizacdo
por atos contrarios ao interesse social) para outra (politico-partidaria, na tentativa de uma
determinada faccao pleitear impedimentos de elei¢do para outras).

No contexto idealizado na pesquisa, a fiscalizacdo dos governos deve ser constante e
ininterrupta, com controles burocraticos (no sentido econémico adequado da palavra),
politicos, sociais e, mais recentemente, mediante a transparéncia e a avalia¢do dos resultados
das politicas governamentais.

Todavia, no entender de Campo (1990, p. 16), entende que uma sociedade
desmobilizada ndo sera capaz de garantir a “accountability”, vez que seu exercicio €
entabulado/parametrizado pela qualidade das relagdes governo-cidadéos, entre burocracia e
clientelas. Sob esta questdo, ha de se considerar que uma grande preocupagdo com a aplicagéo
da “accountability” (ou sua inaplicabilidade ou absoluta impossibilidade de existéncia), em
uma democracia, vincula-se ao elo desta e de uma estrutura cidada e organizada, sendo
justificada pelo avango (em maior ou menor grau, do ponto de vista do seu pleno exercicio)
do desenvolvimento politico do pais. ‘Cidadania organizada’, além de necessario elemento

para funcionamento da ‘accountability’, permite o favorecimento de uma eficiente
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exigéncia/fiscalizacdo (pelo povo, pelo judiciario e pelos interessados diretos) do desempenho
do servico publico e pode vir “a influenciar o processo de identificacdo de necessidades e
canalizac@o de demandas, bem como participar do processo decisorio das politicas publicas”
(CAMPQS, 1990, p. 18).

Pelo tema ora analisado, concorda-se com a autora (CAMPOS, 1990), quando esta
assevera sobre a relacdo de causalidade existente entre a questdo de desenvolvimento politico
e a questdo do controle pela administracdo publica, de forma a afirmar, ainda, que o grau de
amadurecimento social (maior ou menor) impacta proporcionalmente na cultura desta
considerar a “accountability” como elemento a ser implementado no seio do estado. Logo, 0
elemento ora em estudo, concebe que consciéncia politica social desenvolvida é conditio sine
gua non para o exercicio da democracia participativa e para a utilizacdo da “accountability”.

Maior avango da democracia, maior interesse pela “accountability”, eis que, em
termos préprios, apenas se pode conceber controle social, em face de uma nova gestdo
publica, se tal conceito de administracdo publica restar voltada para os cidaddos — sendo tal
‘consciéncia mundial’, acarreta transformagdes no conceito de responsabilizacdo no setor
publico. Assim, responsabilizacdo, mediante controle social, faz dos cidaddos controladores
dos governantes (ndo apenas em periodo eleitoral, mas também durante o mandato de seus
representantes).

Deste modo a accountability, no decorrer do mandato de governo, nao ficaria restrita
aos controles horizontais classicos (parlamentares e procedimentais) mas adotaria outras
formas verticais de fiscalizacdo — em principio, um controle social, que permita aos cidad&os
a avaliacdo dos servigos publicos (ou, ainda, participacdo na gestdo), € um instrumento basilar
para lidar com a dificil relagco entre os cidaddos e seus agentes, os politicos e os burocratas.

O controle atualmente desenvolvido em maior grau no pais, controle parlamentar
(entabulado por politicos) sobre a burocracia, € importante quando se considera a nogdo de
democracia representativa, ndo sendo, contudo, aquele que, por primazia, funciona de forma a
garantir uma informacdo precisa e relevante a populacdo, em prol de conceder ‘ao povo’
meios de avaliar o carater publico das a¢bes do Estado.

No viés pensado e ora desenvolvido, o controle popular sobre a burocracia seria o que
teria condicdes de assegurar maior otimizacdo da relacdo entre os cidaddos e seus agentes
governamentais, dado que o custo da informacdo € menor do que na relacdo estabelecida entre

politicos e burocratas. A consequéncia seria um ganho social maior.
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Embora haja, no modelo atual, abertura a participacdo da sociedade nos tipos, outros,
de controle, existem tendéncia & vinculagdo com a responsabilizacdo pelo controle social.
Neste sentido, cita-se 0 CLAD (2000, p. 29):

1. a participagdo na definicdo das principais diretrizes e destinagcdo dos gastos
publicos;

2. a gestdo direta de servicos publicos ou na participacdo em conselhos que
administrem determinados equipamentos sociais;

3. a utilizacdo dos mecanismos de democracia semidireta (plebiscito, referendum,
etc.);

4. a atuacdo em canais publicos para que os cidaddos avaliem e discutam a
orientacdo das politicas publicas;

5. a participacdo de integrantes da comunidade em O6rgdos de fiscalizagdo
governamental, etc.

O CLAD, 2000 (p. 23.24), ainda direciona, a analise, quatro principais qualidades da

responsabilizacdo mediante o controle social:

12 - a possibilidade de ampliacdo do espaco publico, fundamental para que os
governantes sejam mais controlados e respondam melhor as aspiraces dos cidadaos
nos intervalos entre elei¢des. Ao contrario dos controles horizontais classicos
(procedimentais e parlamentares) que permitem a fiscalizacdo dos cidaddos sobre a
acdo do Estado se torne indireta, (por meio de politicos ou burocratas), e permitem a
populagdo novamente avaliar seus representantes somente na proxima eleicdo
(denominado controle vertical), os controles sociais constituem um mecanismo
fundamental para aumentar e dar continuidade a responsabilizagdo do sistema
politico;

2% - o0s canais de participacdo da sociedade podem fortalecer a consciéncia
republicana, aspecto fundamental para as sociedades latino-americanas,
historicamente marcadas por comportamentos oligarquicos e que em varias nagdes,
possui inclusive, um alto grau de corrupcao;

3% - a responsabilizacdo por meio da participacdo pode evitar que as reformas em
favor da nova gestdo publica se limitem somente a um melhoramento do aspecto
gerencial do servico publico.

Pereira (1998, p. 198), importante ressaltar, em discordancia da 32 perspectiva acima
apresentadas pondera, referindo que “jamais poderemos reduzir o Estado a um problema de
acionistas com seus interesses econémicos; o Estado sera sempre um problema de cidaddos
com direitos politicos”

Em continuidade, o relatério do CLAD (2000, p. 23-24) remete a sua quarta qualidade
de responsabilizacdo por meio do controle social:

42 - mediante a democratizacdo das relagBes entre o Estado e a sociedade, pode
servir também para o fortalecimento das politicas gerenciais de modernizagdo do
setor publico, ja que o antigo modelo burocratico auto referenciado ndo conseguiu
estabelecer um feedback adequado com os usuarios dos servicos publicos
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Contudo, em prol de uma responsabilizacdo efetiva e exitosa, através de controle

social, nascem, ao menos, quatro variaveis, extraidas das consideragdes do CLAD:

a)

b)

d)

uma articulacdo estabelecida junto das instituicbes da democracia representativa,
substituindo-se a oposicao a elas — o que é logico do ponto de vista da nocao de
que a democratizacao social é pressuposto indissocidvel do fomento a participacdo
dos cidadaos;

capacidades institucionais fortalecidas, dado ser, a responsabilizacéo pelo controle
social, necessariamente — sob pena de ineficécia - haver redundar em producéo de
melhores politicas, o que por sua vez, apenas € viavel caso o “ambiente estatal”
reste aparatado com funcionarios pablicos competentes e motivados, a bem de
manter a eficiéncia e a (sonhada) equidade da distribuicdo de recursos. Néo
considerados estes termos, o instituto que tratamos por ‘controle social”, além de
exigir mais de um Estado (que ndo estard preparado para responder a estas
demandas), servird para potencialmente empoderar grupos com organizacdo
melhor elaborada da sociedade, em detrimento daqueles que ndo sejam
organizados (setores mais pobres da sociedade);

ser fundamental, a guisa de incentivo aos cidaddos para atuar no espaco publico,
haver um adequado desenho organizacional do Estado (sem se poder precisar,
neste momento, qual a abrangéncia do conceito de ‘adequado’, sem estudo
préprio para tato e que nao é objeto desta pesquisa). Assim se pondera, vez que 0
compromisso dos membros da comunidade na politica ndo se opera naturalmente
nos dias presentes (depende de provocacgdes — ainda que negativas) e, considerado
o fato de que, em com um grande capital social, ha restricdes institucionais a
participacdo inviabilizam a responsabilizagdo por meio do controle social,
necessidade de difusdo da informagdo. O cidaddo possuidor de informagéo
incompleta no que toca as acdes do Poder Puablico tera dificuldades para
‘controlar’ seus governantes — o que justifica a transparéncia governamental, em

vias de ser insculpido, como efetivo o valor, a responsabilizacao.

Em vias de considerages finais, o instituto do controle social, implementado, permite

— pode permitir, cré-se - a democratizacdo do Estado, com melhoria, para a producéo e

execucao de politicas, alem de modificar o relacionamento entre a populacao e os prestadores

de servigos publicos (terceirizados ou ndo). Assim entende Barzelay (apud CLAD, 2000, p.

24):
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[...] com o controle social os cidaddos podem se tornar, de fato, protagonistas das
politicas na medida em que o éxito das mesmas va depender de um ajuste matuo e
continuo da relacdo entre os usuarios e a burocracia. Disto resulta que a luta por
novos direitos fortalece os deveres publicos, e que os funcionarios publicos, antes de
se manter como grupos externos a sociedade, sdo incorporados por ela.

Retomando e contextualizando o caso da rendncia fiscal, parece ser insuficiente saber
0 montante em que esta é operada; avaliar efetivamente os resultados econdmicos e sociais,
fazer uma relacdo de custo/beneficio sem que se possa informar — objetiva e cristalinamente -
a sociedade, fornecendo-lhe argumentos para que a mesma tenha condi¢bes de opinar (ou
mesmo decidir!) sobre a manutencdo da politica adotada e em exercicio.

A sociedade deve, sim, permissa maxima vénia aos entendimentos em contrario, ser
capaz de manifestar sua opinido acerca de quais tipos de beneficios oferecer, além de quais 0s
setores econdmicos e regifes geograficas a serem beneficiados — por mais utdpico que se
possa parecer ao fazer tal assertiva.

A ressalva que fica é a de que, ndo basta opinar e decidir, por exemplo, sobre o setor a
ser beneficiado. E imprescindivel participacio na escolha de qual segmento devera ser
incentivado: se a grande, média, pequena ou microempresa, por exemplo. Relegar tal tarefa a
cargo de decisdo de politicos e burocratas ndo demonstra civilidade, atencdo ao dever social e
nem se coaduna como qualidades de um regime que se diz ser ‘realmente’ democratico.

O controle social ndo deve ser efetuado apenas pelos instrumentos e mecanismos
classicos, embora ndo se refute a ideia de que este é imprescindivel para a concussdo de
implemento de politicas publicas que contemple a participagdo efetiva dos cidaddos - que em
ultima instancia, sdo os destinatarios, sujeitos e mantenedores desta politica — cabendo ser-
Ihes fornecido o direito (garantia, premissa, op¢do) de manifestacdo sobre a manutencdo do

beneficio fiscal em detrimento de um servigo que deveria ser-lhe prestado pelo Estado.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Apobs a pesquisa, acredita-se se ter permitido verificar que urge a necessidade de
existéncia de uma efetiva conversa entre Direito e Economia, sob o ponto de vista da
legalidade, das politicas publicas e dos objetivos para o0s quais elas séo
pensadas/implementadas. Assim se afirma, mormente se considerado que um Estado
atualmente em crise financeira precisa caminhar cada vez mais no rumo de uma maior
participacdo da sociedade, em busca de uma efetiva democracia (sem adentrar-se no mérito do
conceito de crise financeira, eis que ndo objetivado tal intento na pesquisa).

Ao analisar-se a questdo da rentincia, como elemento fiscal-tributario, que intervém na
economia e que causa efeitos houve a preocupacdo com sua eficacia e nos reflexos sobre o
governo e sobre 0s anseios sociais.

Surgiram o0s questionamentos e foi-se a busca por respostas:

A concessdo do dito beneficio — a luz da legislacéo -, é feito de forma responsavel?

E, essas concessdes, afetam a governabilidade?

Ainda: a concessao continuada de rendncia continuaria a apresentar eficacia no sentido
de estimulo a setores da economia/mercado e permitiria a atingimento do bem-comum?

Adentrando ao objeto de estudo para na economia, com o Viés dos institutos
relacionados a renuncia fiscal, pelo breve levantamento histérico sobre tais elemento, houve
revisitacdo do periodo histérico entre meados de 70 até o inicio do Século XXI (estendendo a
pesquisa histdrica até o ‘contemporaneo’, em acepcdo imperfeita do vocabulo, 2015) e,
imiscuiu-se, neles, os sentidos de ‘controle social’ e de gestdo publica.

Assim, como resultado, paralelamente, dialogou-se entre todos estes institutos de
Economia, Direito e de carater social, com a finalidade abordar a renincia como politica
publica e como elemento de controle social.

E, neste viés, necessario se fez verificar a existéncia, a evolucéo, seus valores e a
necessidade de acompanhamento e avaliagdo por parte do governo e da sociedade, do ponto
de vista da legislagdo em vigor, para entender esse mecanismo, sim, como forma de
intervencdo estatal no dominio econémico e na extrafiscalidade do tributo (prisma de
instrumento Util para uma politica de fomento ao desenvolvimento socioeconémico, na
persecucdo do Estado ao atingimento dos objetivos fundamentais, estabelecidos
constitucionalmente e desejados nos planos governamentais).

A ideia foi a de esbocar arrazoado que permitisse compilar ideias, no que pertine a
renuncia fiscal, para observa-la de perspectivas histéricas, conceituais e legais para, entao,
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entender suas causas e suas consequéncias (que atingem o ente pablico, indiscutivelmente, e
que também produz efeitos diretos no setor privado - como concorréncia empresarial e na
alocacdo de investimentos).

Ap0s todas estas consideracOes, pode-se visualizar a nocdo de controle (social), como
funcdo administrativa, interessante para afericdo da eficacia das acGes e finalidade/alcance de
atos do Poder Publico - resultante em, novamente breve, anélise sobre a evolugdo do
controle na administracdo publica e racionalizando sobre a no¢do “accountability” no controle
social — a guisa de concluir o controle de legalidade e mesmo o contabil/financeiro, caso o
resultado ndo seja avaliado e explicitado publicamente com clareza a todos aquele que, em
ultima instancia, é o destinatario do servigo: o povo.

Dai, os questionamentos seria respondidos da seguinte forma:

A concessdo do dito beneficio — a luz da legislacéo -, ¢ feito de forma responsavel?

Resposta: sim e ndo! Sim, porque se inicia 0 pensamento acerca do bem comum e
dentro do que diz a legislacdo, sendo, todavia, por fatores diversos — e, por vezes, alheios aos
anseios sociais — desvirtuados e ndo gerando o retorno coletivo esperado. A chamada
contraprestacdo ndo se faz presente,. Assim, ha o inicio adequado, dentro do previsto
legalmente, mas, ndo, ndo se geram os resultados desejados 9circulacdo de riquezas, estimulos
a producdo e, menos ainda, retorno social)

E, essas concessdes, afetam a governabilidade?

Resposta: sem sombra de duvidas, ainda que a numerizacdo destes resultados
dependessem de uma pesquisa ainda mais aprofundada. As concessdes sdo atos
governamentais, mas que, por razoes diversas e ndo abordadas (o tema da pesquisa foi outro,
embora, por eles, tangeciassem), prescinde de controle pelos setores do poder publico. E
assim o é pelo fato de que é inerente o dever de prestar contas dos atos de gestdo publica.
Informar aos cidaddos, dar transparéncia aos atos de gestdo, divulgar com clareza os
resultados ¢ pertencente ao ato de ‘fazer parte da estrutura governamental’, até por medida de
atencdo do principio da eficiéncia (art. 37, da CF/88), eis que ha intuito de preparar o Estado
para a administracdo gerencial e inserir novas possibilidades de maior controle social dos
recursos publicos.

Ainda: a concessao continuada de renuncia continuaria a apresentar eficacia no sentido
de estimulo a setores da economia/mercado e permitiria a atingimento do bem-comum?

Resposta: acredita-se que nao!
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No caso da rendncia fiscal parece ser insuficiente saber o montante em que esta é
operada (como pensado inicialmente) e continuar a concedé-la que houver necessidade de
recursos.

E preciso mais: avaliar efetivamente os resultados econdmicos e sociais, fazer uma
relacdo de custo/beneficio para que se possa informar — objetiva e cristalinamente - a
sociedade, fornecendo-lhe argumentos para que a mesma tenha condi¢des de opinar (ou
mesmo decidir!) sobre a manutencéo da politica adotada e em exercicio.

Neste sentido, a importancia do controle social. Pela informacdo, a sociedade deve,
sim, permissa maxima vénia aos entendimentos em contrario, ser capaz de manifestar sua
opinido acerca de quais tipos de beneficios oferecer, aléem de quais os setores econémicos e
regides geogréaficas a serem beneficiados — por mais utépico que se possa parecer ao fazer tal
assertiva. Dessa forma, conclui-se que, ndo basta, ao governo, opinar e decidir, por exemplo,
sobre o setor a ser beneficiado. E imprescindivel participacdo na escolha de qual segmento
deverd ser incentivado: se a grande, média, pequena ou microempresa, por exemplo. Relegar
tal tarefa a cargo de decisdo de politicos e burocratas ndo demonstra civilidade, atencdo ao
dever social e nem se coaduna como qualidades de um regime que se diz ser ‘realmente’
democrético.

O controle social ndo deve ser efetuado apenas pelos instrumentos e mecanismos
classicos, embora ndo se refute a ideia de que este é imprescindivel para a concussdo de
implemento de politicas publicas que contemple a participacao efetiva dos cidaddos - que em
ultima instancia, sdo os destinatarios, sujeitos e mantenedores desta politica — cabendo ser-
Ihes fornecido o direito (garantia, premissa, op¢do) de manifestacdo sobre a manutencdo do
beneficio fiscal em detrimento de um servigo que deveria ser-lhe prestado pelo Estado.

Sem ter tido a ousadia de ter-se esgotado o tema, vez que, no minimo, polémico,
interdisciplinar, multifacetado e ‘dinadmico’, acredita-se, pois, ter-se defendido, de forma
clara, a ideia de que é perfeitamente plausivel a existéncia de uma efetiva conversa entre
Direito e Economia (ou, se melhor colocado, entre Legislacdo, Politicas Publicas e
Sociedade), sobre a rendncia fiscal como instrumento valido de intervengdo na economia (sem
duvida, mas que, mal utilizado pode afetar a governabilidade), desde que respeitados 0s

limites legais, com carater de elemento de controle social.
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