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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo comprovar que o excesso de arrecadacéo ndo pode ser
utilizado como medida de compensacdo a rendncia de receita, no ambito da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF. Para tanto, faz-se uma incurséo sobre a génese da LRF, bem
como sobre o instituto da renuncia de receita e sobre as medidas de compensacéo previstas na
LRF. S&o analisados também os conceitos de gasto tributério (tax expenditure) e do sistema
paygo americano. Ao fim, seguindo os passos da hermenéutica estrutural, busca-se, a luz dos
fatores axioldgicos e teleoldgicos, inseridos em uma realidade econémica subjacente e em um
ordenamento juridico de referéncia, a exegese do inciso Il do art. 14 da LRF. Chega-se a
conclusdo, conforme proposto, de que o0 excesso de arrecadacdo ndo € medida de
compensacao a rendncia de receita.

Palavras-Chave: renuncia, receita, excesso, arrecadacdo, medida, compensacdo, LRF,
responsabilidade, fiscal, equilibrio, orcamento, impossibilidade, tax
expenditure, paygo, economia, finangas, direito, transparéncia



ABSTRACT

The presente work aims to demonstrate that excess revenues can not be used as a measure of
compensation waiver of revenue under the Fiscal Responsability Law — LRF. Therefore, was
done a raid on the genesis of the LRF as well as on the institution of waiver of revenue and
the measures of redress under LRF. This study also analyzes the concepts of tax expenditures
and the American paygo system. After following the steps of structural hermeneutics, we seek
the light of axiological and teleological factors, embedded in an underlying economic reality
and a legal system of reference, the exegesis of item Il of art. 14 — LRF. Comes to the
conclusion, as proposed, that the excess revenue is not the measure of compensation for
waiver of revenue.

Keywords: renunciation, revenues, surplus, storage, measurement, compensation, LRF,
accountability, fiscal, balance, budget, impossibility, tax expenditure, PAYGO,
economics, finance, law, transparency.
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INTRODUCAO

Analisando o Processo n. 015.052/2009.7 o Tribunal de Contas da Unido — TCU
proferiu o Acorddo n. 747/2012-P, sob a Relatoria do Ministro Augusto Nardes, decidiu, entre
outros assuntos, que a utilizacdo de excesso de arrecadacgdo constitui-se medida indevida para

compensacao de renuncia de receitas.

Entendeu 0 TCU que o inciso Il do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF ndo pode ser interpretado extensivamente. Decidiu, pois, que o rol de hipéteses de

compensacao para renlincia de receita é taxativo.

Determinou, ainda, que o Ministério da Fazenda se abstivesse de utilizar o
excesso de arrecadacdo como medida de compensacdo, em observancia ao inciso Il do art. 14
da LRF.

Ainda sobre o assunto, o0 TCU proferiu os Acordaos 1.381/2012 e 3.437/2012. O
primeiro decidiu sobre os efeitos do efeito suspensivo concedido em face de pedido de
reexame da matéria. Acordou que, até o final de 2012, ndo estaria sujeito o recorrente a multa
prevista no art. 58, inciso I, da Lei 8.443/92. O segundo negou provimento ao proprio pedido
de reexame da matéria (itens 9.2 e 9.3.3.1 do Acordéo n. 747/2012).

As decisdes do TCU constituem o ponto de partida para o presente trabalho
monografico buscar evidenciar, do ponto de vista do Direito, mormente do Direito Financeiro
e das normas correlatas, que o excesso de arrecadacdo ndo pode ser considerado como medida

compensatdria de renlncia de receita, nos termos do art. 14 da LRF.

Entende-se que o presente tema seja relevante na medida em que discute
mecanismos de atuacao estatal. Discute a receita publica e a rendncia de receita, nos moldes
estabelecidos pela LRF. Se por um lado o Estado ndo deve se abster de compor sua Receita,

também ndo deve descurar em promover 0s incentivos para setores e localidades necessitadas.

Discutir se 0s excessos de arrecadacdo amoldam-se como medida compensatdria é
verificar se o inciso Il do art. 14 da LRF deve ser interpretado restritivamente, como entende
0 TCU, ou se ha abertura semantica para ser interpretado extensivamente, dentro de seu

ambito normativo.

Essa busca hermenéutica desenvolve-se a luz dos principios constitucionais e

legais referentes as financas publicas, ndo se descurando também de toda a realidade juridica



subjacente. No campo especulativo, é importante também conhecer, mesmo que
perfunctoriamente, as razbes macroeconémicas para a virada das politicas fiscais ocorridas no

final do século passado.

Buscar-se-4 também a apresentacdo de alguns conceitos, como 0s de receita,
renuncia de receita e excesso de arrecadacao, naquilo em que for necessario para a analise do

problema proposto.

O presente trabalho monografico tem como escopo, de lege lata, provar que o
excesso de arrecadacdo de receita tributaria ndo pode ser considerado como medida de

compensacao para renancia de receita tributaria.

Nesse sentido, a conclusdo do presente trabalho é no sentido de que as
medidas de compensacao inscritas no inciso Il do art. 14 da LRF s&o taxativas, néo se
admitindo interpretagdo extensiva. Cuida-se de compreender que as medidas de rendncia de
receita constituem-se, nos termos da LRF, como excecdo a regra que impde aos

administradores a efetiva instituicdo de todos os tributos de sua competéncia.

Por fim, serd adotado como marco tedrico a Hermenéutica Estrutural de Miguel
Reale, que entende que toda interpretacdo juridica tem natureza teleoldgica (finalistica),
inserida na “consisténcia axioldgica (valorativa) do Direito”. Ademais, “toda interpretacdo
juridica da-se numa estrutura de significacdes, e ndo de forma isolada”. Além do mais, “cada

preceito significa algo situado no todo do ordenamento juridico™.!

! REALE, Miguel. Licdes Preliminares de Direito. 252 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 293.



1 HERMENEUTICA ESTRUTURAL

Preliminarmente, tendo em vista que a questdo que se pde € sobre a interpretacéo

e aplicacdo do dispositivo do inciso Il do art. 14 da LRF, é fundamental a utilizacdo de uma

linha hermenéutica para a compreensao da norma e seu ambito de aplicacéo.

Nesse sentido, oportuna a citacdo do escOlio de Miguel Reale acerca da

“Compreensao Atual do Problema Hermenéutico”:

Interpretar uma lei importa, previamente, em compreendé-la na plenitude de
seus fins sociais, a fim de poder-se, desse modo, determinar o sentido de
cada um de seus dispositivos. Somente assim ela é aplicavel a todos os casos
que correspondam aqueles objetivos.

Como se vé, o primeiro cuidado do hermeneuta contemporaneo consiste em
saber qual a finalidade social da lei, no seu todo, pois é o fim que possibilita
penetrar na estrutura de suas significacfes particulares. O que se quer
atingir ¢ uma correlagdo coerente entre ‘o todo da lei’ e as ‘partes’
representadas por seus artigos e preceitos, & luz dos objetivos visados.

Interpretar os dispositivos sobre renincia de receita demanda, nesse sentido, um

conhecimento prévio das condicionantes da prdpria Lei de Responsabilidade Fiscal em seus

aspectos genéticos e de sua atualidade.

Ainda no campo hermenéutico, e continuando a licdo de Miguel Reale, esse

entende que:

A teoria da intepretacdo, que prevaleceu até poucos anos atras, procedia
como a antiga Psicologia, que explicava as ideias como ‘uma associa¢do de
imagens’: comecava pela analise de cada preceito para, paulatinamente,
reuni-los e obter o sentido global da lei. Cumpre, ao contrério, reconhecer
que 0 processo interpretativo ndo obedece a essa ascensdo mecénica das
partes ao todo, mas representa antes uma forma de captacdo do valor das
partes inserido na estrutura da lei, por sua vez insepardvel da estrutura do
sistema e do ordenamento. E 0 que se poderia denominar Hermenéutica
estrutural.®

A proposta do presente trabalho monografico € inicialmente compreender a

realidade do nascimento da LRF, mormente em suas condi¢bes macroeconémicas. Dessa

forma, a busca da solucdo do problema apresentado dar-se-ia pela visdo global do texto

normativo, inserido em um ordenamento juridico.

2 REALE, 2000, p. 291.

* Ibid., p. 292.
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Como se Vvé, a adocdo da hermenéutica estrutural implica em ndo analisar

isoladamente o inciso 11 do art. 14, mas sim de forma de global.

Veja-se, ainda, a continuacdo da licdo de Miguel Reale:

Ja 0 nosso genial Teixeira de Freitas, inspirado nos ensinamentos de
Savigny, nos ensinara, em meados do século passado, que basta a mudanca
de localizacdo de um dispositivo, no corpo do sistema legal, para alterar-lhe
a significacdo. Esse ensinamento, antes de alcance mais l6gico-formal,
passou, com tempo, a adquirir importancia decisiva, porque ligado a
substancia da lei, que é o seu significado, em razao de seus fins.

A compreensdo finalistica da lei, ou seja, a interpretacéo teleoldgica veio se
afirmando, desde as contribuicbes fundamentais de Rudolf von Jhering,
sobretudo em sua obra O Fim no Direito. Atualmente, porém, apds 0s
estudos de teoria do valor e da cultura, dispomos de conhecimento bem mais
seguro sobre a estrutura das regras de direito, sobre o papel que o valor nela
representa: o fim, que Jhering reduzia a uma forma de interesse, é visto antes
como o sentido do valor reconhecido racionalmente enguanto motivo
determinante da acéo.

Fim da lei é sempre um valor, cuja preservacdo ou atualizagao o legislador
teve em vista garantir, armando-o de sangdes, assim como também pode ser
fim da lei impedir que ocorra um desvalor. Ora, 0s valores ndo se explicam
segundo nexos de causalidade, mas s6 podem ser objeto de um processo
compreensivo que se realiza através do confronto das partes com o todo e
vice-versa, iluminando-se e esclarecendo-se reciprocamente, como é préprio
do estudo de qualquer estrutura social.

Nada mais erréneo do que, tdo logo promulgada uma lei, pincarmos um de
seus artigos para aplica-lo isoladamente, sem nos darmos conta de seu papel
ou fungdo no contexto do diploma legislativo. Seria tdo precipitado e
ingénuo como dissertarmos sobre uma lei, sem estudo de seus preceitos,
baseando-nos apenas em sua ementa...*

E clara a necessidade, no que toca ao presente trabalho, da busca dos valores que

nortearam e norteiam a LRF, bem como sua inser¢do no ordenamento juridico.

Miguel Reale sumariza os pontos esséncias do que seria a hermenéutica estrutural:

Estas consideracBes iniciais visam por em realce os seguintes pontos

essenciais da que denominamos hermenéutica estrutural:

a) toda interpretacdo juridica é de natureza teleoldgica (finalistica) fundada
na consisténcia axioldgica (valorativa) do Direito;

b) toda intepretacdo juridica d&-se numa estrutura de significacdes, e ndo
de forma isolada;

c) cada preceito significa algo situado no todo do ordenamento juridico.

Pois bem, dessa compreensdo estrutural do problema resulta, em primeiro

lugar, que o trabalho do intérprete, longe de reduzir-se a uma passiva

adaptacdo a um texto, representa um trabalho construtivo de natureza

axiologica, ndo s6 por se ter de captar o significado do preceito,

correlacionando-o com outros da lei, mas também porque se deve ter

presentes 0os da mesma espécie existentes em outras leis: a sistematica

* Ibid., p. 292-293.
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juridica, além de ser logico-formal, como se sustentava antes, é também
axioldgica ou valorativa.

N&o pode absolutamente ser contestado o carater criador da Hermenéutica
Juridica nesse arduo e paciente trabalho de cotejo de enunciados légicos e
axioldgicos para atingir a real significacdo da lei, tanto mais que esse cotejo
ndo se opera no vazio, mas s6 é possivel mediante continuas afericGes no
plano dos fatos, em funcdo dos quais as valoragdes se enunciam.

N&o é apenas a natureza criadora do processo hermenéutico-juridico que se
salienta, em nossa época, mas também o seu carater unitario.

Contesta-se, em primeiro lugar, que se deva partir, progressivamente, da
analise gramatical do texto até atingir sua compreensdo sistematica, l6gica e
axiolégica. Entende-se, com razdo, que essas pesquisas, desde o inicio, se
imbricam e se exigem reciprocamente, mesmo porque, desde Saussure, ndo
se tem mais uma compreensdo analitica ou associativa da linguagem, a qual
também sé pode ser entendida de maneira estrutural, em correlacdo com as
estruturas e mutagdes sociais.’

E, pois, sob a perspectiva de uma anélise unitaria da LRF e o ordenamento

juridico é que se buscara a resposta ao problema apontado. A exegese do dispositivo do inciso

Il do art. 14 da LRF passa por um entendimento amplo de sua realidade juridica, cotejando-se

0s aspectos logico-formais, os teleolégicos e os axioldgicos.

O TCU interpreta o inciso Il do art. 14 da LRF de forma restritiva. J& 0 Governo

fundamenta que o art. 14, tendo em vista os fins propostos pela LRF, deve ser interpretado

extensivamente.

Miguel Reale também se posicionou sobre a distingdo entre interpretacdo

extensiva e estrita, veja-se:

Por outro lado, ndo nos parece destituida de sentido a distingdo entre a
interpretacdo extensiva e a estrita, sob a alegacdo de que o hermeneuta s6
pode extrair o significado que a lei tem, sem restringi-lo ou alargd-lo. Na
realidade porém, o que se chama interpretacdo extensiva é exatamente o
resultado do trabalho criador do intérprete, ao acrescer algo de novo aquilo
que, a rigor, a lei deveria normalmente enunciar, & vista das novas
circunstancias, quando a elasticidade do texto normativo comportar o
acréscimo. Desse modo, gracas a um trabalho de extensdo, revela-se algo de
implicito na significacdo do preceito, sem quebra de sua estrutura.

Pela intepretacgdo restritiva, da-se o contrério, porque o intérprete, limitando
a incidéncia da norma, impede que a mesma produza efeitos danosos.

Se bem analisarmos, porém, tal assunto, veremos que, no fundo, as
chamadas interpretaces extensiva e estrita se referem mais a aplicacdo do
direito do que a sua interpretacao.

S8o ambas formas prudentes de correcdo de deficiéncias e excessos das
normas legais, sem que para tanto se adote a tese extremada da interpretagéo
contra legem, a ndo ser quando o acumulo dos fatos e exigéncias sociais se
colocar em aberto e permanente contraste com um texto estiolado e

> Ibid., p. 293-294.
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esquecido. A Ciéncia do Direito contemporaneo ndo se deixou seduzir pelo
canto de sereia do Direito Livre, continuando, em linhas gerais, a preferir as
imperfeicdes de um Direito predeterminado ao risco de um Direito
determinavel, em cada caso, pelo juiz. Prevaleceu, em suma, o valor da
certeza, que € irma gémea da seguranca, muito embora ndo se exclua, de
maneira absoluta, se possa recusar aplicacdo a uma lei caida em evidente
desuso, como a seu tempo assinalamos.®

Por meio investigacdo retrospectiva e prospectiva € que se delineara o ambito

normativo do inciso 11 do art. 14 da LRF. Dizer que o excesso de arrecadacao ndo € medida de

compensacdo de renlncia de receita € resultado da compreensdo do dispositivo da LRF em

suas condicionantes e atualidade, tanto em seus aspectos axiologicos e teleoldgicos.

Em reforco a adocdo da hermenéutica estrutural, cite-se, também, a licdo de

Inocéncio Martires Coelho, adepto de uma perspectiva integradora da atividade hermenéutica,

que, nos passos de Reale, apresentou as seguintes linhas sobre as “diretrizes para uma

interpretacdo estrutural dos modelos juridicos™:

Adotada essa perspectiva integradora da atividade hermenéutica, uma
abordagem que, de resto, decorre da unidade essencial da experiéncia
juridica, ganham relevo reflexbes como as de Miguel Reale sobre as
diretrizes de uma interpretacdo estrutural, cujas notas distintivas ele
sistematizou em conferéncia de homenagem ao septuagésimo aniversario de
nascimento de Recaséns Siches.

Considerando que o ordenamento juridico é uma totalidade organica em
perene dinamismo; que as regras de direito, como todo produto histérico-
cultural, encerram um motivo e um sentido consubstanciadores de certa
intencionalidade; e que, diante da correlagdo essencial entre ato normativo e
ato hermenéutico, Ihe parecia absurdo ter de optar entre dois termos que séo
complementares — o propdsito inicial da lei e a sua possivel adequacdo a
valores e fatos supervenientes -, Miguel Reale sustentou que chegara a hora
de reformular a tradicional compreensdo da experiéncia normativa, para
deixar de entendé-la como estrutural l6gico-formal e passar a vivencia-la em
termos retrospectivos de fontes e prospectivos de modelos.

Pois bem, em razdo dessa nova compreensdo da experiéncia normativa,
operaram-se radicais mudangas nos dominios da hermenéutica juridica,
abandonando-se 0s antigos métodos ou critérios de interpretacdo — que
aprisionavam o aplicador do direito a estrita literalidade da lei -, para se
adotarem pautas axiolégicas mais amplas e flexiveis, ndo raro
indeterminadas, que permitissem aos operadores do direito ajustar os
modelos juridicos as necessidades de um mundo cada vez mais complexo e,
por isso, cada vez menos propicio a toda forma de arrumacao.

Na esteira dessa viragem hermenéutica, mesmo sob o risco de se
comprometerem os valores da estabilidade e da seguranca juridicas, alguns
dos autodenominados juristas criticos — muitos deles idedlogos sem
consciéncia dialética, que ndo conseguem apreender a sintese dos contrarios,
até porque os assemelham aos contraditorios -, alguns desses ‘pos-
modernistas’ chegaram a sugerir, sem maior exame, que Se trocasse a

® Ibid., p. 294-296.
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interpretacdo da lei pela concretizacdo do direito e as inegabilidades
dogmaticos pelas aporias (u)tdpicas.

Nesse contexto de crise, as diretrizes para uma interpretacdo estrutural da
experiéncia juridica — no modo como apresentadas por Miguel Reale —
consubstanciam inegavelmente o mais completo inventario critico das
diferentes contribuicdes que foram sendo incorporadas a hermenéutica
juridica, um balango a tal ponto abrangente que logrou retratar quase todas
as correntes da teoria juridica contemporénea, no particular aspecto das
respostas que os juristas-fildsofos entenderam adequadas para o problema do
compreender enquanto dimensao essencial da existéncia humana.’

A importéncia dessa abordagem assenta-se no fato de que ndo se pode
compreender o fenémeno juridico descolado de sua evolucdo histérico-cultural. Ademais,
uma abordagem de cunho fenomenoldgico da experiéncia juridica tem como principal
objetivo evitar as explicacfes unilaterais ou reducionistas da realidade juridica. Nesse sentido,
sem deixar de considerar a importancia de importantes escolas do direito, ndo se pode
compreender a complexidade do fenébmeno juridico partindo-se, por exemplo, apenas de
explicacBes ligadas ao Sociologismo Juridico, ao Normativismo ou ao Moralismo Juridico.

Nas pegadas da hermenéutica estrutural ou interpretacdo estrutural, a norma
inscrita no inciso Il do art. 14 da LRF deve ser interpretada em sua atual realidade axioldgica
e teleologica, mormente em face do constitucionalismo contemporaneo. Em termos
axiologicos, deve-se perscrutar se os valores que informaram o nascimento da lei ainda
existem, bem como a possibilidade da confluéncia de novos valores que podem moldar uma

nova normatividade sem alteracdo de seu texto.

Destarte, partindo-se da conviccdo da complexidade do fendmeno juridico,
buscar-se-a a delinea¢do da norma em comento em seu ambiente juridico (carater normativo),
bem como sua ligacdo com as financas publicas (carater especulativo). Assim, a proxima
secdo cuidara de estabelecer o posicionamento da norma no mundo juridico, especificamente
no Direito Financeiro, bem como apresentar algumas ligagdes entre o Direito e a Economia,

importantes para a elucidagao do problema proposto.

Aspecto importante € a configuracdo do momento especulativo e sua atualidade,
buscando-se a compreensdo atual do fenbmeno normativo, tendo em vista a necessidade de

uma constante analise prospectiva dos modelos juridicos.

" MENDES, Gilmar Ferreira et alii. Curso de Direito Constitucional. 42 ed. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 105-
106.
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E bem verdade que possiveis adeptos a tese do Governo Federal podem objetar
que partindo da ideia de uma hermenéutica estrutural pode-se chegar a uma conclusdo
diversa, ou seja, que 0 excesso de arrecadacdo pode ser medida de compensacgéo de renuncia

de receita.

Nesse sentido, é importante sempre deixar claro que uma hermenéutica estrutural
é uma proposta de analise de qualquer realidade juridica. A conclusdo da ndo possibilidade de
utilizacdo do excesso de arrecadacdo surgird a partir da andlise da realidade global da
experiéncia juridica, tanto em termos retrospectivos quanto prospectivos. A conclusdo buscara
evidenciar que a posicdo do Governo Federal ndo se coaduna com a pauta normativa,
porquanto ndo conforme aos valores e aos fins perseguidos pela LRF e pelo ordenamento

juridico como um todo.

Defende-se no presente trabalho monografico que, a partir da hermenéutica
estrutural, a melhor solucédo para a interpretacdo do inciso Il do art. 14 da LRF é a de que o
excesso de arrecadacdo ndo é meio de compensacdo de rendncia de receita. Nao se cuida de
analisar propriamente se os excessos de arrecadagdo poderiam ser utilizados como medida de
compensacao, esta é outra discussdo. Para tal desiderato, por exemplo, ndo se poderia olvidar

a necessidade de criacdo de mecanismos de controle da utilizacdo desses recursos.

Assim, a adocdo do presente modelo hermenéutico condiciona a forma de
abordagem da realidade normativa em exame. Todavia, 0 resultado dessa investigacdo deve
ser coerente ndo s6 com o pressuposto de um modelo hermenéutico, mas também com os

argumentos juridicos trazidos a colacéo.

Fincada a linha de abordagem hermenéutica, serdo apresentadas segdes que
demonstrardo a relevancia do problema na Ciéncia Juridica, mormente a luz do Direito
Financeiro. A Ciéncia Econbmica também sera abordada, principalmente para se

compreender as condicionantes para a ado¢do de um modelo de rigidez de equilibrio fiscal.

Dessa forma, é a partir da compreensdo da realidade historico-cultural que se
poderd comprovar que o0 excesso de arrecadacdo ndo é medida de compensacgéo para renuncia

de receita.



15

2 DIREITO FINANCEIRO E ECONOMIA

As normas referentes a LRF inserem-se no ambiente do Direito Financeiro,
importante ramo do Direito. Sendo parte do Direito Financeiro comunica-se também com a
Economia, mas propriamente com as financas publicas. Enquanto no Direito sobreleva-se o

carater normativo, na Economia sobreleva-se o carater especulativo.

Para os fins do presente trabalho, ndo se deve confundir o Direito Financeiro com
o Direito Tributério, tampouco o Direito Financeiro com a Ciéncia das Finangas Publicas. No
presente estudo, a LRF é tratada como lei de Direito Financeiro. Nesse sentido, veja-se, por
exemplo, o escolio de Hugo de Brito Machado, que no artigo “Financas Publicas: Fiscalizacdo
Financeira e Orcamentaria”, da obra “Tratado de Direito de Direito Financeiro, Volume 2”,

assim diferenciou o direito tributario, o direito financeiro e a ciéncia das finangas publicas:

O direito tributario regula a atividade financeira do Estado no pertinente a
tributacéo.

O direito financeiro regula toda a atividade financeira do Estado, menos a
que se refere a tributacéo.

A ciéncia das financas publicas estuda a atividade financeira do Estado,
como ciéncia especulativa, sob diversas perspectivas, informando o
legislador e acompanhando a evolugéo do Direito, de sorte a que se obtenha
0 que 8mais conveniente se mostre ao desenvolvimento dessa atividade
estatal.

Em relacdo as financas publicas, José Afonso da Silva aponta que a Constitui¢do
Federal, em seu art. 163, informa que lei complementar dispora sobre financas publicas, que,
em seu entender “¢ uma expressdo de ciéncia especulativa € ndo normativa, e por isso tem
como conteudo o estudo especulativo ndo juridico da despesa e da receita publicas, do

orcamento e do crédito publicos; (...)”.°

Deve-se também colocar que, em que pese a preocupacdo em apontar a ligacao
entre Direito e Economia, ndo se pode desconhecer, por exemplo, que a Ciéncia Econdmica,
da qual faz parte a Ciéncia das Finangas Publicas, e o Direito também se comunicam com

outras areas do conhecimento.

® MARTINS, Ives Gandra da Silva. Tratado de Direito Financeiro. Volume 2 / lves Gandra da Silva Martins,
Gilmar Mendes e Carlos Valder do Nascimento (Coordenadores). Sédo Paulo: Saraiva, 2013, p. 188. O autor do
artigo aponta remissdo a sua obra MACHADO, Hugo de Brito, Curso de direito tributario. 32. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 55.

° DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 182 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p.
712.
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Em relagdo a Economia, José Paschoal Rosseti informa que a Ciéncia Econdmica
passa do isolacionismo para adotar um enfoque multidisciplinar, tendo fortes correlagdes, por
exemplo, com a Politica, a Sociologia, a Historia, a Geografia e também com o Direito. O

mesmo autor coloca a interdependéncia entre o Direito e Economia, veja-se sua opinido:

Além de condicionada as caracteristicas do espa¢o geografico em que se
localiza, a evolucdo Historica e as alteracBes das bases institucionais e
sociais, a atividade econbmica mantém-se ainda ligada a estrutura juridica
do sistema. Esta ligagdo confere elevado grau de interdependéncia entre o
Direito e a Economia, uma vez que compete a lei juridica situar o homem, a
empresa e a sociedade diante do poder politico e do meio-ambiente
definindo direitos e responsabilidades e também fixando as balizas dentro
das quais poderd ser exercida a liberdade de agdo de cada um dos agentes
econdmicos.

Todos os fatos econdmicos tém raizes e condicionamentos que 0s situam
também na &rea especifica do Direito. A agdo econdmica tem por sujeitos os
individuos, as empresas e o setor governamental. Esses trés sujeitos definem
trés diferentes esferas de interesse, cada uma das quais em conflito potencial
com as duas outras. A liberdade de organizacdo e de concorréncia das
empresas, bem como a liberdade de escolha dos individuos para o trabalho, o
consumo e a acumulagdo, serdo permanentemente ajustadas pela ordem
juridica, de tal forma que se conciliem os interesses e as responsabilidades
de cada um. Reconhecidamente, nenhuma ordem econdmica é possivel sem
que o Direito limite as liberdades em funcdo das responsabilidades
reciprocas, solucionando claramente os conflitos potenciais observados.*

Defende, pois, 0 economista supracitado que a maior inter-relacdo entre Economia
e Direito deve-se a uma maior participacdo estatal na ordem econdmica, demandando
regulamentacdo juridica para a solucdo dos conflitos entre o setor governamental, as empresas

e as familias, em meio a uma nova concepcdo econdmica.

Do ponto de vista juridico, e citando mais uma vez Miguel Reale, transcreve-se
aqui licdo que analisa a relacéo entre o Direito e as Ciéncias Afins, assim elucidando a relacéo

entre o Direito e a Economia;

Entre os fins motivadores da conduta humana destacam-se os relativos a
nossa propria subsisténcia e conservacao, tendo as exigéncias vitais evidente
carater prioritario. O primo vivere, deinde philosophari, antes viver e depois
filosofar, é, a bem ver, um enunciado de Filosofia existencial, reconhecendo
a ordem de urgéncia com que devem ser atendidas as necessidades ligadas a
nossa estrutura corporea.

E claro que os atos dos herdis, dos sabios e dos santos, assim como de
abnegados anénimos no campo das ciéncias e das técnicas, estdo ai atestando
o0 possivel sacrificio de necessidades vitais em beneficio de outros valores,
mas a regra € a satisfacdo primordial dos interesses relacionados com a vida
e 0 seu desenvolvimento.

10 ROSSET], José Paschoal. Introdugdo & Economia. 162 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1994, p. 43-44.
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Esse tipo de acdo, orientada no sentido da producdo e distribuicdo de bens
indispensaveis ou Uteis a vida coletiva, é a razdo de ser da Economia, cujo
estudo ja iniciaram nesta Faculdade, tornando-se dispensaveis maiores
consideragdes.

O que nos cabe analisar é apenas a relacdo entre o fendmeno juridico e o
econbmico, inclusive dado o significado da concepcdo marxista da histdria
na civilizagdo contemporanea.

Segundo o chamado ‘materialismo histérico’, o Direito ndo seria sendo uma
superestrutura, de carater ideoldgico, condicionada pela infra-estrutura
econdmica. E esta que, no dizer de Marx, modela a sociedade, determinando
as formas de Arte, de Moral ou de Direito, em fungdo da vontade da classe
detentora dos meios de producdo. Em palavras pobres, quem comanda as
forcas econdmicas, atraves delas plasma o Estado e o Direito, apresentando
suas voligdes em roupagens ideoldgicas destinadas a disfarcar a realidade
dos fatos.

Os préprios marxistas mais abertos a critica ja reconheceram o caréater
unilateral dessa colocagdo do problema, a qual peca inclusive do vicio ldgico
de conceber uma estrutura econdmica anterior ao Direito e independente
dele, quando, na realidade, o Direito esta sempre presente, qualquer que seja
a ordenacdo das forcas econdmicas. Por outro lado, quando uma nova
técnica de producdo determina a substituicdo de uma estrutura juridica por
outra, a nova estrutura repercute, por sua vez, sobre a vida econbmica,
condicionando-a. H&, pois, entre Economia e Direito uma interacéo
constante, ndo se podendo afirmar que a primeira cause o segundo, ou que 0
Direito seja mera ‘roupagem ideologica’ de uma dada forma de produgao.
H&, em suma, uma interacdo dialética entre o econémico e o juridico, ndo
sendo possivel reduzir essa relacdo a nexos causais, nem tampouco a uma
relagdo entre forma e conteudo. Rudolf Stammler, um dos renovadores da
Filosofia do Direito contemporaneo, em obra célebre, publicada em fins do
século passado, contrapunha-se ao materialismo histérico afirmando que, se
0 conteudo dos atos humanos é econdmico, a sua forma é necessariamente
juridica.

Nada justifica o entendimento do Direito como forma abstrata e vazia casada
a um contetido econémico, inclusive porque o Direito esta cheio de regras
que disciplinam atos totalmente indiferentes ou alheios a quaisquer
finalidades econdmicas. Como bem observa Ascarelli, a questdo € bem
outra, por ser proprio do Direito receber os valores econdmicos, artisticos,
religiosos etc., sujeitando-os as suas proprias estruturas e fins, tornando-os,
assim, juridicos na medida e enquanto os integra em seu ordenamento.

Cabe, outrossim, ponderar que, assim como fator econémico atua sobre o
Direito, este resulta também de elementos outros, de natureza religiosa,
ética, demogréfica, geogréfica etc., 0 que demonstra a unilateralidade e a
inconsisténcia de todas as teorias que, como a marxista, enxergam no
homem apenas uma de suas multiplas dimensoes.

Diriamos que o Direito € como um rei Midas. Se na lenda grega esse
monarca convertia em ouro tudo aquilo em que tocava, aniquilando-se na
sua proépria riqueza, o Direito, ndo por castigo, mas por destinagdo ética,
converte em juridico tudo aquilo que toca, para dar-lhe condicBGes de
realizabilidade garantida, em harmonia com os demais valores sociais.!

1 REALE, op. cit., p. 21-22.
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Assim, pode-se entender que Direito e Economia, além de se inter-relacionarem
dialeticamente, sofrem também a influéncia de outras condicionantes, como citado acima, de
natureza religiosa, demografica, ética, geografica, historica, politica, sociologica, entre outras.
Assim, a LRF é também resultado dessas condicionantes, devendo seus dispositivos ser

interpretados e aplicados de acordo com a atualidade de outros contextos.

No que tange a diferenciacdo especifica entre Direito Financeiro e Ciéncias das
Financas, interessante trazer & colagdo a licdo de Kiyoshi Harada, que em sua obra “Direito
Financeiro e Tributario”, apresenta uma sintese dos conceitos de Ciéncia das Finangas

Publicas e de Direito Financeiro, veja-se:

CIENCIA DAS FINANCAS E O ESTUDO DA ATIVIDADE
FINANCEIRA SOB O ENFOQUE ECONOMICO

O conceito de Ciéncia das Finangas ndo € pacifico, ainda, na doutrina,
porque esta ndo precisou 0s exatos limites do campo de suas investigacdes.
Classicamente, seu objeto se exauria no estudo da atividade fiscal,
consistente na arrecadacdo e aplicagdo de recursos para atingimento das
finalidades do Estado. Mas, com o passar dos tempos, seu objeto foi-se
alargando para abranger os efeitos extrafiscais da atividade financeira,
colhendo elementos mercé dos quais os estadistas possam comanda-la, em
diferentes sentidos, segundo diretrizes econbmicas, politicas, morais e
sociais, conforme ensinamento de Aliomar Baleeiro.

E fora de ddvida que se trata de uma ciéncia especulativa, no normativa.
Tem por objeto o estudo da atividade financeira do Estado sob o ponto de
vista tedrico. E uma ciéncia informativa, pertencente ao ramo da Ciéncia
Politica, destinada a auxiliar o agente politico na tomada de decisdes sobre
as questdes mais variadas, abarcando inclusive o campo legislativo.

Podemos afirmar que a Ciéncia das Finangas tem por objeto o estudo tedrico
da atividade financeira do Estado, que se desdobra em receita, despesa,
orcamento e crédito puablico, visando municiar os agentes publicos de
elementos necessérios & formulagao da politica financeira do Estado.
CONCEITO E OBJETOS DO DIREITO FINANCEIRO

Segundo Regis Fernandes de Oliveira, ‘a disciplina juridica da atividade
financeira do Estado denomina-se Direito Financeiro’. Outros autores
adotam a mesma conceituagao.

Para Carlos M. Giuliani Fonrouge, Direito Financeiro ‘¢ o conjunto de
normas juridicas que regula a atividade financeira do Estado em seus
diferentes aspectos: 6rgdos que a exercem, meios em que se exterioriza e
conteudo das relagdes que originam’.

Geraltdo Ataliba, por sua vez, conceitua o Direito Financeiro como ‘ciéncia
exegética, que habilita — mediante critérios puramente juridicos — 0s juristas
a compreender e bem aplicarem e bem aplicarem as normas juridicas,
substancialmente financeiras, postas em vigor’.

Podemos dizer que o Direito Financeiro € o ramo do Direito Publico que
estuda a atividade financeira do Estado sob o ponto de vista juridico.

Seu objeto material ¢ o mesmo das Ciéncias das Financas, ou seja, a
atividade financeira do Estado que se desdobra em receita, despesa,
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orcamento e crédito publico. Enquanto estas estuda esses desdobramentos
sob o ponto de vista especulativo, o Direito Financeiro disciplina
normativamente toda a atividade financeira do Estado, compreendendo todos
0s aspectos em que se desdobra. Ambas as ciéncias tém o mesmo objeto,
diferenciando-se uma da outra apenas pela forma pela cada qual uma delas
estuda 0 mesmo fendmeno. Por isso, sdo ciéncias afins, que se distinguem
pelo método de investigacdo cientifica peculiar a cada uma delas. Uma é
ciéncia tedrica; outra, ciéncia pratica ou aplicada.'

De maneira mais sintética, o proprio Kiyoshi Harada define o que seja o Direito
Financeiro: “¢ o ramo do Direito Publico que estuda a atividade financeira do Estado sob o
ponto de vista juridico”. Por seu turno, as Ciéncias das Finangas constitui-se em ciéncia

especulativa, teorizando sobre a atividade financeira.™

A razdo da citagdo supra é evidenciar que o tema do presente trabalho pertence ao
Direito Financeiro, importante ramo do Direito. Por seu turno, entender que a Ciéncia das
Financas Publicas, ramo da Economia, constitui-se em ciéncia especulativa ajuda na

compreensdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O tema deste trabalho, como ja apontado, é a renlncia de receita, bem como as
medidas de compensagéo.

O art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal € que cuida da rendncia de receita.
Assim, inicialmente, necessaria uma incursdo sobre as condicionantes da propria LRF, sua

génese e razdo de existéncia, bem como sua realidade atual.

2 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 232 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p. 14-17.

¥ HARADA, 2014, p. 17. Na mesma obra 0 autor aponta conceitos de outros autores. Assim, cita que para Regis
Fernandes de Olivera “a disciplina juridica da atividade financeira do Estado denomina-se Direito Financeiro
(OLIVEIRA, Regis Fernandes de (Coord.). Manual de direito financeiro. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
1993. p. 16). Transcreve também que para Carlos M. Giulani Fonrouge, Direito Financeiro “é o conjunto de
normas juridicas que regula a atividade financeira do Estado em seus diferentes aspectos: 6rgdos que a exercem,
meios em que se exterioriza e conteudo das relagdes que originam” (Derecho financeiro. Buenos Aires:
Depalma, 1970, p. 28.). Cita também a defini¢do de Geraldo Ataliba que a tem como “ciéncia exegética, que
habilita — mediante critérios puramente juridicos — os juristas a compreender e bem aplicarem as normas
juridicas, substancialmente financeiras, posta em vigor” (Apontamentos da ciéncia das financas, direito
financeiro e tributario). Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1969, p. 50.
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3 ALRFE O EQUILIBRIO FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) engloba um conjunto de normas voltadas

para a gestéo fiscal. Trata-se da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000.

A Exposicdo de Motivos, elaborada pelos entdo Ministros de Estado do

Orcamento e Gestdo (Pedro Parente), da Fazenda (Pedro Sampaio Malan) e da Previdéncia e

Assisténcia Social (Waldeck Ornélas) aponta os objetivos principais da proposta legislativa

que seria encaminhada ao Congresso Nacional. Salutar, pois, a apresentacdo de alguns

excertos:

EXPOSICAO DE MOTIVOS

DOS MINISTROS PEDRO PARENTE, PEDRO MALAN E WALDECK
ORNELAS AO PRESIDENTE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

E.M. INTERMINISTERIAL N. 106/MOG/MF/MPAS, DE 13 DE ABRIL
DE 1999

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

Temos a honra de submeter a elevada consideragdo de Vossa Exceléncia
Projeto de Lei Complementar que estabelece o regime de gestdo fiscal
responsavel; dispde sobre os principios fundamentais e normas gerais das
financas publicas, conforme o art. 163 da Constituicdo; regula o art. 169 da
Constituico e altera a Lei Complementar n. 64, de 18 de maio de 1990.

2. Este Projeto integra o conjunto de medidas do Programa de Estabilizacdo
Fiscal — PEF, apresentado a sociedade brasileira de 1998, e que tem como
objetivo a dréastica e veloz redugdo do déficit publico e a estabilizacdo do
montante da divida publica em relacdo ao Produto Interno Bruto da
economia.

(..)

5. Este Projeto de Lei — publicamente conhecido como Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF — também faz parte desse elenco de
importantes inovacdes estruturais da Administracdo publica que, apos
aprovado, tera vigéncia num ambiente fiscal mais favoravel, sedimentado
pelos efeitos positivos do PEF, da reestruturagdo das dividas dos Estados e
Municipios, da reorganizacdo do sistema bancéario estadual, e de outras
medidas de ajuste fiscal.

6. Entendemos que a combinacdo desse ambiente fiscal mais favoravel com
a aprovacdao de uma norma que estabelece principios norteadores da gestdo
fiscal responséavel, que fixa limites para o endividamento publico e para
expansdo de despesas continuadas, e que constitui mecanismos prévios e
necessarios para assegurar o cumprimento de metas fiscais a serem atingidas
pelas trés esferas de governo, é a condi¢do necesséria e suficiente para a
consolidagdo de um novo regime fiscal no Pais, compativel com a
estabilidade de precos e o desenvolvimento sustentavel.

7. O presente Projeto de Lei Complementar regulamenta os arts. 163 e 169
da Constituicdo e disciplina, de forma inovadora e abrangente, o conjunto de
principais questbes referentes aos efeitos macroeconémicos e fiscais
decorrentes do uso dos recursos publicos. Abrangente, porque tal disciplina é
valida para as trés esferas de governo e para cada um dos seus definidores de
uma gestdo fiscal responsavel, experiéncia que ndo tem precedente na
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historia brasileira e encontra poucos paralelos, ademais, todos recentes, em
outros paises.

(...)

34. Senhor Presidente, ao submeter o presente Projeto a apreciacao de VVossa
Exceléncia, manifestamos a convicgdo de que o Brasil ndo apenas necessita
de mudangas que conforme um novo regime fiscal, para assegurar a
estabilidade econémica e favorecer a retomada do desenvolvimento
sustentavel, sendo que estd maduro para acolhé-las e implementa-las em sua
plenitude. Nestes ultimos anos, vém-se verificando exemplos vérios de
notavel observancia aos principios de gestdo fiscal responsavel, em todos os
niveis de governo, em sua maioria premiados pelo voto soberano do
eleitorado.

35. O Congresso Nacional, por sua vez, tem-se mostrado cada vez mais
empenhado em originar medidas voltadas ao fortalecimento da disciplina
fiscal, além de aprovar iniciativas de igual propdsito provenientes do
Executivo.

36. S&o todos estes sinais inequivocos de que a sociedade brasileira reclama
gestdo austera dos recursos que confia ao Poder Plblico. E nosso dever
assegura-la, mediante instituicdo de um regime eficaz de responsabilidade
fiscal.

Respeitosamente, Pedro Parente Ministro de Estado do Orgamento e Gesté&o,
Pedro Sampaio Malan Ministro de Estado da Fazenda e Waldeck Ornélas
Ministro de Estado da Previdéncia e Assisténcia Social.*

Cuida-se, como consta da Exposicdo de Motivos, da instituicdo de um novo
modelo de gestdo fiscal que visa a estabilidade econémica, favorecendo, assim, o

desenvolvimento econdmico sustentavel.

O Art. 1° da LRF informa que suas disposicdes estdo de acordo com o Capitulo Il
do Titulo VI da Constituicdo, que cuida das Financas Publicas. Introduz a responsabilidade na
gestao fiscal voltada para o equilibrio das contas publicas. O §1° do art. 1° informa também o

dever de obediéncia aos limites e condigdes concernentes a renuncias de receitas. Veja-se:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, com amparo no Capitulo Il
do Titulo VI da Constituicéo.

8 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe a agdo planejada e
transparente, em que Se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar
0 equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢fes no
que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar.

¥ Transcricdo contida na Obra: Comentarios & Lei de Responsabilidade Fiscal. Organizadores: Ives Gandra da
Silva Martins, Carlos Valder do Nacimento; adendo especial Damasio E. de Jesus — 5. Ed. — S8o Paulo: Saraiva,
2011, p. 35-42.
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Ao comentar a LRF, Kiyoshi Harada teceu as seguintes consideracdes:

A Lei de Responsabilidade Fiscal, que veio a luz para, dentre outras coisas,
promover o equilibrio das contas publicas, tracou normas rigidas no que
tange as receitas e despesas publicas. No que se refere as receitas, a LRF
estatuiu os requisitos da responsabilidade na gestdo fiscal."

Carlos Mario da Silva Velloso, ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal,

resume, também, o que vem ser a LRF:

A Lei Complementar n. 101, recentemente promulgada, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal, contém normas de financas publicas, introduz
conceitos novos na Administracdo Publica, visando, sobretudo, a
responsabilizar os administradores publicos, e estabelece limites para as
despesas publicas. Abrange ela as administragdes das entidades politicas que
constituem a Republica Federativa do Brasil, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios. (...)*

A LRF surgiu com o intuito de promover estabilizacdo fiscal do Estado
brasileiro. Insere-se, assim, na politica macroecondmica do Estado para a diminuicéo do
déficit publico.

Marcos NoObrega, no artigo “Influéncias Internas e Externas da Lei de
Responsabilidade Fiscal”, aponta como principais influéncias para 0 marco legal da LRF as
experiéncias da Comunidade Europeia, dos Estados Unidos, da Nova Zelandia e do FMI.
Entende que o principio basico da LRF é o equilibrio entre receitas e despesas. Lembra que os
criticos apontam para a falta de preocupacdo social em relacdo aos objetivos da LRF.*" No
espaco destinado a analise das renlncias de receitas e das medidas de compensacao, serdo
analisadas especificamente as influéncias da experiéncia americana, mormente quanto aos
conceitos de gasto tributario (tax expendure) e do pay as you go contidos no BEA — Budget

Enforcement Act.

Betina Treiger Grupenmacher, no artigo “Lei de Responsabilidade Fiscal,
Competéncia Tributaria, Arrecadacdo e Rendncia”, da “obra Aspectos Relevantes da Lei de
Responsabilidade Fiscal”, afirma, em tom critico, que a LRF é quase uma cépia do modelo
neozelandés, motivo de varias incompatibilidades com o modelo constitucional brasileiro.

Cita Ricardo Lobo Torres acerca de certa “confusdo metodolégica” em razdo da adocdo de

> HARADA, 2014, p. 65.

* MARTINS, Ives Gandra da Silva Martins. Comentarios & Lei de Responsabilidade Fiscal. Organizadores
Ives Gandra da Silva Martins, Carlos Valder do Nascimento; adendo especial Damasio E. de Jesus — 52 ed. — Sdo
Paulo: Saraiva, 2011, p. 27 (Preféacio).

Y FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal: aspectos polémicos.
Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 23.
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sistema diverso da nossa experiéncia, que mesclaria agora tendéncias americana, alema e

neozelandesa.®

Pode-se afirmar que os dispositivos da LRF que cuidam das medidas de
compensacao de renuncia de receitas tributarias guardam estreita correlagdo com os objetivos
centrais a serem alcancados em termos de equilibrio fiscal, nos termos de uma hermenéutica

estrutural.

E importante compreender mais detidamente as razdes econdmicas que compdem
0 campo axiolégico da normatividade da LRF, com profundos reflexos na politica fiscal e

orcamentaria do Estado brasileiro.

A estabilizacdo fiscal, como dito, é o pilar da LRF. A busca e a manutencdo da
estabilizagéo fiscal denotam, por outro lado, que o Brasil vivia tempos de desestabilizagéo
fiscal.

Insere-se a LRF no periodo das grandes reformas macroeconémicas empreendidas

no periodo da década de 90 e inicio dos anos 2000.

Weder de Oliveira enfatiza que “a razdo fundamental que levou a concepgao da
Lei de Responsabilidade Fiscal foi a necessidade premente e histdrica de instituir processos
estruturais de controle do endividamento publico, direta indiretamente”. Informa que razoes
externas e internas confluiram para a adocdo de regimes austeros de politica fiscal. No
contexto internacional ruiam as politicas keynesianas de participacdo do Estado, mormente a
partir da década de 1970, com aumento da inflacdo e desemprego nos paises desenvolvidos.
No contexto interno, as décadas de 80 e 90 representaram os anos perdidos da economia, com
forte descontrole fiscal. Entende que “os eventos decisivos para a emergéncia da formulagéo
de uma lei de responsabilidade fiscal foram as crises da Asia e da Russia”. Aduz, ainda, que
“os objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal qualificam-se como macroecondmicos,

financeiros e orc,xamentélrios”.19

Fabio Giambiagi, no artigo “Estabilizacdo, Reformas e Desequilibrios
Macroeconémicos: Os Anos FHC (1995-2002)”, ao comentar especificamente o periodo de
1995-1998, no que concerne as politicas internas para atacar o forte déficit publico e as altas

taxas de inflagdo, conclui que o Plano Real foi bem sucedido no controle da inflacdo.

8 ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. S&o Paulo:
Dialética, 2001, p. 15.

9 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e financas publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2013, p. 407-447.
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Todavia, perduravam dois graves problemas: um desequilibrio externo e uma série crise

fiscal.?°

Cardoso — FHC:

O mesmo autor assim resumiu o final da gestdo do Presidente Fernando Henrique

No final de sua gestdo, como saldo positivo — intangivel, porém muito
importante -, FHC deixou, fundamentalmente: (1) um ‘tripé’ de politicas —
metas de inflagcdo, cambio flutuante e austeridade fiscal — que, se mantidas
ao longo dos anos, poderiam criar as condi¢cdes para o desenvolvimento
econdmico futuro, com inflacdo baixa e equilibrios externo e fiscal; e (2) um
elenco bastante robusto de mudancas estruturais importantes, com destaque
para a Lei de Responsabilidade Fiscal; a reforma parcial da Previdéncia
Social; o ajuste fiscal nos estados; e a reinser¢do do Brasil no mundo, através
da obtencdo de fluxos de IDE de, na média US$ 20 bilhGes/ano nos oito
anos, com perspectivas concretas de continuar a serem expressivos nos anos
seguintes. Em contrapartida, em relacdo as expectativas que se tinham no
inicio da estabilizacdo, FHC ficou devendo a reforma tributéria, o
desenvolvimento de um mercado de crédito (ainda atrofiado pelos juros altos
quase 10 anos depois do Plano Real) e a superagdo duradoura da
vulnerabilidade externa do pais, problema antigo que, inclusive, se agravou

no seu primeiro mandato”.**

Registre-se, que o periodo que antecedeu o Plano Real foi marcado por altas taxas

de inflacdo. Varios planos econdmicos foram tentados para debelar a corrente inflacionéria.

Ao dispor sobre a crise financeira brasileira, Lavinia Barros de Castro, no artigo

“Privatizacdo, Abertura e Desindexacdo: A Primeira Metade dos Anos 90 (1990-1994)”, teceu

as seguintes consideragoes:

A crise financeira do Estado foi, ainda, decididamente agravada pelos
sucessivos fracassos no combate & inflagdo. De fato, se considerarmos o
periodo de 1986 a 1991, a economia brasileira foi submetida a diversos
Planos de Estabilizacdo (Plano Cruzado, Bresser, Verdo, Collor | e Collor
I1). Enquanto o pais se debatia em tentativas de combate a inflacdo, a
indUstria deixava de acompanhar os avangos tecnoldgicos e organizacionais
em rapida propagacdo nas economias desenvolvidas. A retragcdo do
investimento prejudicaria particularmente a industria de bens de capital. Se
tomassemos, por exemplo, 1980 como base (100), o setor de bens de capital
havia regredido, 10 anos depois, para um indice de produc&o fisica da ordem
de 70. Enquanto isso, um pais como a Coreia continuava reduzindo seu
atraso relativo face as economias lideres e comegava a fazer pesquisa e
desenvolvimento intensamente. Enquanto a renda per capita da economia
brasileira diminuia mais de 0,5% ano em média na década, surgiam no
cenario internacional o chamado Consenso de Washington e o Plano Brady,
ambos em 1989.

Por ocasido de um encontro do Institute for Internacional Economics em
Washington, D.C., o economista John Williamson listou uma série de
reformas que os paises em desenvolvimento deveriam adotar na é&rea

% GIAMBIAGI, Fabio (Org.) et alii. Economia Brasileira Contemporanea: 1945/2010. 22 ed. Rio de Janeiro:

Elsevier, 2011, p. 168.

! GIAMBIAGI, 2011, p. 193.
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econdmica para que entrassem em uma trajetéria de crescimento
autossustentado. Essa lista foi intitulada prelo préprio Williamson de
‘Consenso de Washington’, pois ele acreditava ser um conjunto de medidas
com que a maioria dos economistas ali presentes estaria de acordo.
Sumariamente, as propostas de Williamson visavam assegurar a disciplina
fiscal e promover ampla liberalizacdo comercial e financeira, além de forte
reducdo do papel do Estado na economia.

J& o Plano Brady, anunciado em margo de 1989, teve como elemento
essencial a reestruturacdo da divida soberana de 32 paises, mediante a troca
desta por bonus de emissao do governo do pais devedor, que comtemplavam
abatimento do encargo da divida (seja sob a forma de redugdo do seu
principal, seja por alivio na carga de juros). Essa renegociagdo alterou
fundamentalmente as condic¢Ges de liquidez para paises signatarios, mas a
oferta abundante de financiamento internacional estava condicionada a
realizacéo de reformas e de um profundo ajuste fiscal. Na realidade, o Brasil
s6 completou a renegociacdo do Plano Brady, iniciada em 1992, no ano de
1994 — e isso foi fundamental para a consolidacao da estabilizagdo. Sem uma
liqguidez externa abundante, seria impossivel promover a estabilizacdo
durante o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso. (...)%

Assim, o surgimento da LRF representa mais uma medida para a busca da

estabilidade fiscal, condicdo que seria necessaria para o desenvolvimento econdmico

sustentavel.

E nesse contexto que se pode analisar “as razdes para uma lei de responsabilidade

fiscal”, conforme exposicdo de Weder de Oliveira:

Nos anos 1980, o papel do Estado comecou a ser repensado com renovado
vigor nos paises desenvolvidos, especialmente na Inglaterra, Estados Unidos,
Nova Zelandia e Australia, tendo como objetivo melhorar o desempenho
econdmico. No bojo desse movimento, muitos paises, em diferentes
continentes, deram inicio, ainda naquela época, & implementacdo de
reformas fiscais e orgamentarias para reduzir a divida publica e tornar a
gestdo e as politicas governamentais mais eficientes. Adotaram regras fiscais
mais rigidas e impuseram controles sobre o crescimento da despesa para
manter o déficit sob controle. Medidas como essas passaram a ocupar
posicdo central e permanente nas politicas macroeconémicas propostas e
disseminadas por instituicBes internacionais, como o Banco Mundial, 0 FMI
e a OCDE.

As tematicas “responsabilidade fiscal”, “controle e redugdo dos gastos
publicos” e “controle do endividamento”, portanto, ha muito vinham sendo
discutidas nos paises desenvolvidos, e um pouco mais tardiamente, na
prépria América Latina.

Na raiz do processo inflacionario que nosso pais viveu nas décadas de 1980
e 1990 estava o descontrole fiscal, com repercussdo no aumento da divida
publica. As consequéncias negativas para o desenvolvimento econémico
advindas da constatacdo e percepcdo de descontrole fiscal pelos agentes
econdmicos sdo conhecidas: aumento da taxa de juros requerida pelos
compradores de titulos publicos, reducdo dos niveis de investimentos,

2 Ibid., p. 135-136.
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reducdo da taxa de criacdo de empregos, e, consequentemente, diminuicdo
do bem-estar social.

A razdo fundamental que levou a concepcdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal foi a necessidade premente e histérica de instituir processos
estruturais de controle do endividamento publico, direta e indiretamente

()2

Assim, o tema “politica fiscal” passou a ser um assunto do mais alto relevo nos
anos 1980 e na virada do século, inicialmente nos paises desenvolvimentos e depois nos

paises em desenvolvimento.

Em relacdo ao assunto e de forma mais abrangente, merece visita também a licdo

do economista N. Gregory Mankiw acerca das “Regras de Politica Fiscal”:

Embora a maior parte do debate acerca das prescrigdes de politica
econbmica esteja centrada na politica monetaria, economistas e politicos
frequentemente sugerem regras para a politica fiscal. O ponto que tem
merecido mais atencdo é o do orcamento equilibrado, segundo o qual o
governo ndo poderia gastar nada além da arrecadagdo tributaria. Muitos
governos estaduais operam com esta regra, uma vez que Varias constituicdes
estaduais a impdem. Uma discussdo recorrente é sobre se este ponto deveria
constar da Constituicdo Federal.

Muitos economistas sdo contrarios a uma norma tdo restrita. Trés
argumentos os levam a considerar que o déficit, ou o superavit, é por vezes
mais adequado.

Primeiro: o déficit ou superavit orgamentario pode contribuir para estabilizar
a economia. Em esséncia, uma exigéncia de orcamento equilibrado anularia
os estabilizadores automaticos proporcionados pelo sistema de impostos e
transferéncias. Quando a economia entra em declinio, a arrecadacdo cai
automaticamente, e as transferéncias sobem, também, automaticamente. Ao
mesmo tempo que estas respostas automaticas contribuem para estabilizar a
economia, levam o or¢camento para uma situacao deficitaria. Um orcamento
estritamente equilibrado exigiria que o governo aumentasse 0s impostos ou
reduzisse suas despesas durante a recessao, agravando a queda na demanda
agregada.

Segundo: o déficit ou superavit orcamentario pode ser usado para minimizar
as distorcOes de incentivos embutidos no sistema tributario. Impostos altos
constituem um custo para a sociedade porque desestimulam a atividade
econdmica. Quanto maiores as aliquotas, mails alto o custo social dos
impostos. Seu total € minimizado pela manutencdo das aliquotas em niveis
relativamente estaveis, em lugar de aumenta-las em alguns anos e reduzi-las
em outros. Os economistas chamam esta politica de nivelamento tributério.
Para manter as aliquotas niveladas, é necessario incorrer em déficit em anos
de renda muito baixa (recessfes) e de despesa muito alta (guerras).

Terceiro: o déficit orcamentario pode ser usado para deslocar o 6nus
tributdrio da geracdo atual para geragdes futuras. Por exemplo, alguns
economistas consideram que se a geracdo atual luta em uma guerra para

2 OLIVEIRA, Weder de. O equilibrio das financas publicas e a Lei de Responsabilidade Fiscal. Férum de
Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 9, n. 101, p. 50-71, maio, 2010 [Publicado
anteriormente em: CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (Coord.). Lei de Responsabilidade Fiscal: ensaios em
comemoracao aos 10 anos da Lei de Complementar n°® 101/00. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 407-447.]
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garantir a liberdade, as futuras geragdes serdo beneficiadas. Para que essas
geracOes futuras paguem parte do custo, a geracdo atual pode financiar a
guerra através de um déficit orcamentario. O governo pode entdo saldar a
divida contraida durante a guerra aumentando 0s impostos a serem pagos
pela préxima geragao.

Estas consideracBes levam muitos economistas a rejeitarem a ideia do
orcamento equilibrado. Uma regra de politica fiscal deveria levar em conta
os repetidos episodios, como recessdes e guerras, durante os quais o déficit
orcamentario seria uma resposta de politica razoavel.?*

Pode-se depreender que a viséo tradicional do orgamento equilibrado passou a ser
a tese dominante nos circulos académicos e dos setores do governo responsaveis pela politica
economia. Todavia, ndo ha consenso sobre o assunto, havendo, segundo o autor, posicoes
teoricas a favor do déficit orcamentario. Contudo, deve-se observar que a op¢éo brasileira foi

a do equilibrio orcamentario e fiscal.

O mesmo Mankiw, ao analisar o estdgio da macroeconomia nos fins do século
passado, apontou as quatro lices mais importantes e também as quatro questdes mais

importantes ndo resolvidas da macroeconomia. As licdes e a questdes seriam:

As quatro licbes mais importantes da macroeconomia

Comecaremos com quatro licdes recorrentes ao longo deste livro e que a
maior parte dos economistas da atualidade endossaria. Cada uma das licdes
nos diz como a politica pode influir sobre uma variavel econémica chave —
produto, inflagdo ou desemprego — seja no curto seja no longo prazo.

Licdo n.° 1: No longo prazo, a capacidade de um pais produzir bens e
servigos determina o nivel de vida de seus cidaddos.

()

Licdo n.° 2: No curto prazo, a demanda agregada influencia a quantidade de
bens e servicos produzidos por um pais.

()

Licdo n.° 3: No longo prazo, a taxa de crescimento da moeda determina a
taxa de inflagdo, mas ndo afeta a taxa de desemprego.

()

Licdo n.° 4: No curto prazo, os formuladores de politica econémica que
controlam as politicas fiscal e monetaria enfrentam uma opcao conflitiva
entre inflagcdo e desemprego.

)2

As licBes acima elencadas informam o comportamento de variaveis econdmicas

no curto e no longo prazo.

# MANKIW, N. Gregory. Macroeconomia. Nova Impressdo Revisada. Traducdo: Maria José Cyhlar Monteiro.
Revisdo Técnica: Roberto Luis Troster e Marcos Eugénio da Silva. Rio de Janeiro: LTC Editora, 1995, p. 237.
2 MANKIW, 1995, p. 336-340.
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O autor prossegue agora elencando as quatro questdes ndo resolvidas mais

importantes da macroeconomia:

As gquatro guestbes nao resolvidas mais importantes da macroeconomia
Até agora vimos alguns dos aspectos sobre os quais a maior parte dos
economistas concorda. A seguir, voltar-nos-emos para quatro questdes que
permanecem em debate. Algumas discordancias sdo relativas a validade de
teorias econbmicas alternativas; outras se referem as formas de aplicagdo da
teoria econdmica na formulacao de politicas publicas.

Questdo n.° 1: De que maneira os formuladores de politica econémica
poderiam tentar aumentar a taxa natural de crescimento do produto?

(...)

Questdo n.° 2: Deveriam os formuladores de politicas econdmicas tentar
estabilizar a economia?

(...)

Questdo n.° 3: Qual o custo da inflacéo e qual o custo de seu combate?

(...)

Questdo n.° 4: Quais as consequéncias do déficit orcamentario do governo?
Na década de 1980 e nos anos seguintes, o alto déficit orcamentério do
governo federal dos EUA foi um dos principais assuntos em debate entre os
formuladores da politica econémica. Como foi visto no capitulo 16, também
ha& muitas discordancias a este respeito.

Muitos dos modelos apresentados neste livro, em muitos economistas,
aceitam a visdo tradicional do déficit pablico. De acordo com essa viséo, 0
déficit orcamentario provoca uma queda da poupanca nacional e do
investimento, e um déficit em conta corrente. No longo prazo, conduz a um
baixo estoque de capital no estado estacionario e a uma maior divida externa.
Aqueles que sustentam a visdo tradicional concluem que o déficit publico
cria um 6nus para as geracdes futuras.

Contudo, os defensores da visdo ricardiana da divida publica veem essas
conclusGes com ceticismo. Destacam que o déficit orgamentario representa
apenas uma substituicdo de impostos no presente por impostos no futuro.
Enquanto os consumidores estiverem atentos ao futuro, como as teorias do
consumo apresentadas no Capitulo 15 pressupdem, eles poupardo hoje para
atender as exigéncias tributarias futuras, prdprias ou de seus filhos. Portanto,
esses economistas consideram que os déficits orcamentérios exercem um
pequeno impacto sobre a economia.

Concluséo

Economistas e formuladores de politicas publicas devem lidar com a
ambiguidade. O estdgio atual da macroeconomia oferece muitas
perspectivas, mas também deixa muitas questdes em aberto. O desafio dos
formuladores de politicas econdmicas € o de usar o conhecimento disponivel
para melhorar o desempenho da economia. Ambos os desafios sdo
formidaveis, mas nenhum é insuperéavel.?

A razdo da citacdo anterior é evidenciar que, do ponto de vista econdémico,
especulativo entdo, as experiéncias com as crises fiscais dos anos 80 levaram os Estados
Nacionais a um maior apego a visao tradicional ou convencional da macroeconomia quanto

aos déficits orcamentarios dos governos, com certo distanciamento da tese da equivaléncia

% Ibid., p. 336-340.
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ricardiana. Como ja colocado, no caso brasileiro, abandonava-se a teoria de que a inflacdo

seria inercial, passando-se a prevaléncia do combate aos déficits governamentais.

Veja-se, por exemplo, o escdlio de Fernando Rezende, que, ao analisar sobre 0s
“Efeitos Econdmicos da Divida Publica”, assim resume duas possibilidades de analise

macroecondmica, que ndo destoa da conclusdo acima referenciada:

Nas Ultimas duas décadas varios paises tém-se defrontado com o aumento
nas dividas publicas. Nos EUA, por exemplo, a divida pUblica, que era 26%
do PIB em 1980, elevou-se para 50% do PIB em 1997. Alguns paises da
Europa no final dos anos 90 encontravam-se com elevadas relacdes da
divida/PIB. A Bélgica, Italia, Austria, Alemanha e Reino Unido possuiam
relacbes divida/PIB da ordem de 127%, 112%, 51% e 44% do PIB,
respectivamente, em 1996. O Brasil tem também aumentado a participacao
de sua divida publica no produto durante a década de 90. Em 1991, esta
representava 37,9% do PIB, tendo atingido em 1999 o patamar de 47,0% do
PIB.

Esse aumento da divida publica conduz a uma questdo importante: quais 0s
efeitos econdmicos desse crescimento? Para responder a essa questdo
podem-se utilizar dois tipos de visdes, segundo artigo de Elmendorf e
Mankiw (1998): A andlise convencional da divida publica e a teoria da
equivaléncia Ricardiana. A primeira é compartilhada por grande parte dos
economistas e a maioria dos formuladores de politica econdmica e ressalta
que no curto prazo a divida publica é um fator de estimulo a demanda
agregada e de expansdo na atividade econdmica. No longo prazo, porém, o
crescimento da divida publica ocupa 0 espaco que seria destinado a
formacdo de capital (efeito crowding-out), por meio de reducdo dos
investimentos e conduz a um menor crescimento econdmico.

A segunda visdo defendida por muitos economistas académicos sugere gque
para 0s agentes econdmicos ndo importa se o governo financia seus déficits
pela expansdo da divida publica ou por aumento dos impostos. Essa teoria
diz que o impacto da divida publica sobre as varidveis econémicas reais é
neutro. (...)*

Para entender melhor ainda a situacdo vivida no final do século passado,
interessante também visitar a licdo dos economistas Sachs e Larrain sobre “A crise da divida

das nag¢des em desenvolvimento™:

As nacdes em desenvolvimento passaram por uma profunda crise econémica
nos anos oitenta, a maior desde a década de 1930. Como resultado, muitos
desses paises estavam mais pobres no final da década que no inicio. Quase
todos o0s paises tiveram sérios problemas econdmicos estavam
sobrecarregados com uma divida externa muito grande e um cronograma
oneroso de servico da divida. A crise atingiu especialmente os paises da
Africa e da América Latina, afetando muito pouco as nacdes de renda média
do Leste Asiatico. Nas naces mais pobres — principalmente da Africa, mas
também da América Latina — o colapso do desenvolvimento econémico dos

" REZENDE, Fernando Antonio. Financas Publicas. 22 ed. — S&o Paulo: Atlas, 2006.
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anos oitenta piorou muito a tendéncia de mortalidade infantil, desnutricdo
infantil e outros indicadores sociais.

A crise da divida externa resultou de alguns fatores externos comuns e
também de politicas econdmicas domésticas das nacbes devedoras. O
choque do petréleo contribuiu para o grande aumento da disponibilidade de
empréstimos a juros baixos para as nacGes em desenvolvimento. Grande
parte da divida tanto da América Latina quanto da Africa foi feita pelos
governos, e ndo pelo setor privado. A Africa tomou empréstimos
principalmente de fontes oficiais (outros governos e instituicdes
internacionais) e a América Latina, dos bancos comerciais. As condicGes
econdmicas mudaram muito na segunda metade da década de 1970 e inicio
da de 1980, quando as taxas internacionais de juros aumentaram
bruscamente e os termos do comércio exterior pioraram para as nacgdes
devedoras. Os devedores eram altamente vulneraveis ao aumento dos juros
pois grande parte dos empréstimos havia sido negociada a juros variaveis.
Em decorréncia desses choques, o financiamento e o investimento
internacional cairam bruscamente.

A politica doméstica também teve grande responsabilidade na geracdo da
crise. As nagles seguiam politicas fiscais expansionistas enquanto podiam
contar com o financiamento externo. Mas politicas de comércio exterior e
de cambio também foram fatores importantes na geracdo da crise. As nagdes
da América Latina tinham regimes fechados de comércio exterior e
permitiram que as taxas cambiais fossem supervalorizadas. Por outro lado,
as nacdes do Leste Asiatico que escaparam da crise tinham um comércio
internacional mais livre e taxas cambiais mais realistas, que tornavam a
exportacdo lucrativa. Na América Latina, a combinacgdo de grandes déficits
fiscais e cAmbio supervalorizado resultou numa ampla fuga de capital.

O colapso do financiamento internacional e a piora dos termos de comércio
exterior no inicio dos anos oitenta resultou numa enorme queda da demanda
agregada. Os saldos comerciais se ajustaram rapidamente, de grandes
déficits a superavits macicos, principalmente por meio da compressdo das
importagdes. O ajustamento teve muito custos, inclusive aumento do
desemprego. A combinacdo de depressdo econdmica e a desvalorizacao real
das moedas das nag¢Oes devedoras aumentou a carga da divida, seja qual for
0 célculo, para niveis muito altos. A proporcdo entre a divida e o PIB
aumentou, em varios casos, para mais de 100%. Outra forma de interpretar
esse processo de ajustamento é pela perspectiva poupanca/investimento.
Quando os empréstimos externos foram cortados, as taxas de juros
domesticas das nagdes devedoras precisaram aumentar muito.

A crise da divida externa geralmente € a imagem de uma crise fiscal, pois a
maioria dos empréstimos foram tomados pelos governos. Empréstimos
internacionais haviam financiado grandes déficits fiscais até o inicio dos
anos oitenta. Sem esse financiamento externo, 0s governos ndo conseguiram
cortar os déficits tdo rapidamente e precisaram recorrer as fontes domésticas
de financiamento, como empréstimos domésticos e emissdo monetaria. Esse
processo deu origem a inflagdes muito altas.”®

Pelas conclusGes de Sachs e Larrain, pode-se notar que a crise da divida externa

dos paises em desenvolvimento foi resultado de fatores internos e externos. Um fato marcante

%8 SACHS, Jeffrey D.; LARRAIN, Felipe B. Macroeconomia. Tradugdo: Sara Gedanke; Revisdo Técnica:
Roberto Luis Troster. — Sdo Paulo: Makron Books, 1995, p. 814-816.
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foi o “calote” da divida por parte do governo do México, ocorrido em 1982. A década de 1980

foi considerada uma década perdida para as nagcdes em desenvolvimento. A austeridade fiscal

seria 0 resultado de um plano amplo de ajuste das economias em face das condicdes

macroecondmicas adversas.

Em que pese ao sucesso do Plano Real, o Brasil, em 1994, ainda vivia uma grave

crise externa e com sérios desequilibrios fiscais. Nesse quadro, estava aberto o campo para as

grandes reformas estabilizadoras do final do século passado, na qual se insere a produgdo da

LRF.

Ao comentar as reformas do periodo de 1995-2002 Giambiagi teceu as seguintes

notas concludentes:

Os anos FHC foram caracterizados por marcas positivas importantes. A
primeira foi a da estabilizagio: desde que o indice Geral de Precos (IGP) da
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) comecou a ser apurado, na década de 1940,
em apenas trés anos (dos quais nenhum nos 35 anos anteriores a 1994, ano
do Plano Real) ele tinha sido inferior a 10%. Ja no periodo de 1995-2002,
isso ocorreu em quatro dos oito anos e, com o IPCA, em seis dos oitos anos.
A segunda marca registrada foi a das reformas, que deram continuidade, de
uma forma mais profunda, a um movimento iniciado ainda no governo
Collor e em claro contraste com a “apatia reformista” do governo Lula, que
sucedeu FHC. As mudancgas mais importantes, que ficaram como heranca
para o futuro, dos oito anos de gestdo de FHC e sem gue necessariamente a
ordem signifique um ranking de importancia relativa, foram:

i. Privatizacéo.

ii. Fim dos monopolios estatais nos setores de petréleo e telecomunicacdes.
iii. Mudanca no tratamento do capital estrangeiro.

iv. Saneamento do sistema financeiro.

v. Reforma (parcial) da Previdéncia Social.

vi. Renegociagdo das dividas estaduais.

vii. Aprovacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

viii. Ajuste fiscal, a partir de 1999.

ix. Criacdo de uma série de agéncias reguladoras de servicos de utilidade
publica.

X. Estabelecimento do sistema de metas de inflagdo como modelo de politica
monetaria.

(...)

J4 a LRF estabeleceu tetos para as despesas com pessoal em cada um dos
poderes nas trés esferas da Federacao e, entre varios dispositivos de controle
das financas publicas, proibiu novas renegociacdes de dividas entre entes da
Federacdo. A lei evitou o problema de moral hazard que se criava
anteriormente, em que cada renegociagdo era feita “pela tltima vez” e era
sucedida por uma nova pactuacdo das condi¢cBes de pagamento quando do
vencimento das dividas. Combinado com os contratos assinados entre o
governo federal e a maioria dos estados, isso fez com que estes enfrentassem
uma verdadeira restricdo orgamentaria, além de ter propiciado a continua
melhora da situacdo fiscal de estados e municipios, que passaram de um
déficit primario de 0,7% do PIB em 1997 — antes da renegociacdo de suas
dividas — a um superavit de 0,8% do PIB quatro anos depois (...).
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Além da LRF, o governo implementou, pela primeira vez em trés décadas, a
vigéncia de uma restricdo orcamentaria efetiva, baseada em metas fiscais
rigidas, pondo fim a situacdo tradicional de falta de maior controle das
contas publicas, & qual se referia Krugman na frase citada no comego do
capitulo. (...)%*

Assim, no periodo de 1995-2002, houve uma melhora na situacao fiscal brasileira.

Tentando apresentar a situacdo brasileira nos anos de 2003-2010 o mesmo Fabio

Giambiagi teceu os seguintes comentarios:

A guisa de sintese, o que se pode dizer sobre os anos de 2003-2010 é que
foram marcados pela consolidacdo do processo de estabilizagdo e por
avangos sociais importantes. Por outro lado, o Brasil em 2010 ainda
continuava, mais de 15 anos depois do Plano Real, com alguns problemas
similares aos de 1995, quais sejam: uma taxa de investimento insuficiente,
uma poupanca domestica baixa e uma competitividade deficiente da sua
economia, fatores que estavam novamente por tras do ressurgimento do
problema de déficits elevados em conta-corrente. Embora o pais tivesse
avancado muito naqueles anos, em 2011, no pdés-Lula, ele teria que se
defrontar com alguns desafios similares aos que existiam 16 anos antes!*®

Assim, para o autor, em que pese a melhoria da situacdo fiscal brasileira, alguns

problemas foram detectados. Apontou, por exemplo, as baixas taxas de investimento e

poupanca internas, bem como uma baixa competitividade.

N&o é objetivo do presente trabalho a apresentacdo de uma lista exaustiva dos

criticos da LRF. Contudo, é interessante a citacdo, por exemplo, do pensamento de Misael

Abreu Machado Derzi, que no artigo “Lei de Responsabilidade Fiscal: Normas Gerais de

Direito Financeiro”, assim se posicionou:

De tudo o que se vem de dizer, h& importantes conclusdes a tirar. As san¢oes
institucionais, impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, inspirada em
modelo adotado por organismo financeiro internacional, o FMI, fere
profundamente os mais caros principios constitucionais, o federal e o
democratico.

Em primeiro lugar, ela transforma classico principio, o do equilibrio
orcamentério, em regra cogente, imperativa e perene, impondo a adogéo de
principio oposto (déficit orcamentario, voltado ao equilibrio social) que ja
inspirou governantes, politicos e economistas de distintos paises, de sancoes
gravissimas, as mais graves ja estabelecidas para o ordenamento da gestdo
publica. Obrigando ao abandono dos chamados orgamentos humanos, a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000) declara nulos os atos que
contrariam os seus dispositivos; e vem fortalecida por uma série de sanc¢Ges
pessoais, administrativas, politicas e penais (estabelecidas em lei diversa,

2 GIAMBIAGI, op. cit., p. 181.

% Ibid., p. 233.
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prépria, a Lei n. 10.028/2000) impostas aos agentes politicos que a
infringirem. E isso, por si s6, seria mais do que suficiente para garantir a
eficicia e a eficiéncia de todos os seus dispositivos, embora, do ponto de
vista ético, moral e juridico, seja questionavel o rigor com que se pune a
adocdo de outra politica ndo compativel com o principio neoliberal.

Como se ndo bastassem as punicBes severas, criadas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, para combater o desvio de seus comandos (a
nulidade dos atos praticados; as penas privativas de liberdade, o afastamento
do cargo, a inelegibilidade, as indenizacbes e as multas administrativas,
imputéveis pessoalmente aos agentes responsaveis), ela institui as chamadas
sancdes institucionais, antifederativas e antidemocraticas, somente aplicaveis
a Estados e Municipios.

N&o h& qualquer espaco para a adogdo de outra politica qualquer. Como diria
a Corte Suprema da Alemanha, a Lei de Responsabilidade (e, nesse ponto,
igualmente a EC n. 19/98) transformam Estados e Municipios em
pensionistas da Unido. Os entes federados, cuja autonomia é elemento
integrante e essencial a sua prépria caracterizacdo, veem-se obrigados a
cumprir as determinagdes de certa politica adotada pela lei sob pesadas e
implacéveis sangdes institucionais. O alvo é politico, por atingir o povo (0s
eleitores) daquele ente federado. Privar o povo de um Estado de verbas
federais, que pertencem a todos, ndo encontra nenhuma justificativa, nem do
ponto de vista federativo (pela reducdo drastica da autonomia), nem do
ponto de vista democratico (uma vez que o povo de certo Estado, que
também contribui para a formacao das receitas federais, ndo pode ser punido
pelos atos de seus agentes politicos), nem sob o angulo da organizacéo e da
gestdo responsavel (pois as transferéncias prendem-se a convénios e
programas dos quais se prestam contas) e, finalmente, nem tampouco se
explicam como garantia da eficicia dos dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (pois, para isso, criaram-se outras san¢des de alta
eficiéncia).®

Como se V&, para o autor, questdes ligadas ao federalismo suscitam duvidas
quanto a constitucionalidade de diversos dispositivos da LRF. Todavia, ha que se ter em
mente que a normatividade da LRF foi erigida sob o principio angular do equilibrio fiscal. E
nesse sentido que serdo analisados, por exemplo, se 0 excesso de arrecadacdo é meio idéneo
para compensagdo para renuncias de receitas. N&o sera objeto de investigacdo, por exemplo,

possivel inconstitucionalidade de dispositivos ofensivos ao principio federativo.

Buscou-se, inicialmente, apontar as linhas gerais sobre os principais aspectos
econémicos que influenciaram a gestacdo da LRF. Em estrita correlagdo com o tema aqui
analisado, vé-se que a discussdo em relacdo a utilizagdo dos excessos de arrecadagdo como
medida de compensacao de renuncia de receita ndo pode olvidar a mudanca de politica fiscal,

sobretudo em face dos fins (teleologia) almejados pelo Estado.

3 MARTINS, op. cit., p. 377-378.
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A partir de agora, serdo analisados a renlincia de receita e 0 excesso de
arrecadacdo. Quanto ao excesso de arrecadagdo, buscar-se-a4 deixar claro que ndo pode ser

considerado como medida de compensacao para renincia de receita tributéaria.



35

4 ARENUNCIA DE RECEITA NA LRF

A hipétese do presente trabalho € que o excesso de arrecadagdo ndo é meio de
compensacao de rendncia de receita. Assim, é importante, preliminarmente, a definicdo do

que vem a ser rendncia de receita.

Inicialmente, importante a transcricdo do Capitulo Il da LRF, que cuida da

receita publica, englobando também a Renuncia de Receita:

Capitulo 111

Da Receita Publica

Secéo |

Da Previsdo e da arrecadacéo

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal
a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente da Federagéo.

Paragrafo Gnico. E vedada a realizagio de transferéncias voluntarias para o
ente que ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.

Art. 12. As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerardo os efeitos das alteracfes na legislacdo, da variacdo do indice de
pregos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante e
serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos udltimos trés
anos, da projecdo para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da
metodologia de calculo e premissas utilizadas.

§ 1° Reestimativa de receita por parte do Poder Legislativo s6 sera admitida
se comprovado erro ou omissdo de ordem técnica ou legal.

§ 2° O montante previsto para as receitas de operac@es de crédito ndo podera
ser superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei
orcamentaria.

§ 3° O Poder Executivo de cada ente colocara a disposicdo dos demais
Poderes e do Ministério Publico, no minimo trinta dias antes do prazo final
para encaminhamento de suas propostas orcamentarias, os estudos e as
estimativas das receitas para o exercicio subsequente, inclusive da corrente
liquida, e as respectivas memorarias de célculo.

Art. 13. No prazo previsto no art. 8°, as receitas previstas serdo desdobradas,
pelo Poder Executivo, em metas bimestrais de arrecadacdo, com a
especificacdo, em separado, quando cabivel, das medidas de combate &
evasdo e a sonegacdo, da quantidade e valores de acles ajuizadas para
cobranca da divida ativa, bem como da evolucdo do montante de créditos
tributarios passiveis de cobranca administrativa.

Secéo Il

Da renlncia de receita

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributéria da qual decorra rentncia de receita devera 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:

I — demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que ndo
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afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il — estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagédo de
aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou
contribuicdo.

§ 1° A rendncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de célculo que implique reducdo discriminada de
tributos ou condigdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

§ 2° Se 0 ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que
trata 0 caput deste artigo decorrer da condigdo contida no inciso Il, o
beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo nao se aplica:

| — as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, I, IV e V
do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu § 1°;

Il — ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos
custos de cobranca.

Nesse sentido, para se compreender, por exemplo, a renlincia de receita, é
importante ter em mente o0 que seja receita publica. Osvaldo Maldonado Sanches a conceitua

como:

Conjunto de recursos que o Estado e outras pessoas de direito publico
auferem, de diversas fontes — a partir de autorizagfes constitucionais e de
leis especificas -, com vistas a fazer frentes as despesas decorrentes do
cumprimento de suas fungdes (producdo de bens ou servicos de interesse das
comunidades e execucdo das tarefas politicas e de organizagcdo econdmica a
seu cargo). Segundo os sistemas de classificagdo da receita adotados nos
orcamentos brasileiros ha mais de trinta anos (antes disso ela era classificada
em Ordinaria e Extraordinaria), sua principal classificacdo €é a
ECONOMICA, onde estas sdo classificadas em CORRENTES e de
CAPITAL. As primeiras (Correntes), sdo constituidas pelas receitas
tributarias (impostos, taxas e contribuicio de melhoria), patrimoniais
(aluguéis, juros, dividendos e diversas), industriais (renda liquida de servi¢os
prestados por autarquias ou empresas publicas), contribuicdes (seguridade
social, de interesse profissional ou acdes compensatérias) diversas e
transferéncias de pessoas de direito publico e privado (para atender despesas
correntes). (...)*

No que toca ao presente estudo, far-se-4 um corte semantico. Adotar-se-a, para
fins de anélise, o conceito de receita publica tributaria, incluida na esfera da receita corrente

derivada.

%2 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de Orcamento, Planejamento e Areas Afins. Brasilia: Prisma,
1997, p. 217.
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E esse 0 proprio sentido direcionador previsto no caput do art. 11 da LRF no que

concerne a responsabilidade da instituicdo, previsdo e a efetiva arrecadacdo das espécies

tributérias.

Verifica-se

também que a propria Lei n. 4.320, de 1964, ao abrir o Capitulo

referente a receita conceitua, por exemplo, o que vem a ser o tributo, nos seguintes termos:

Art. 9° Tributo é a receita derivada, instituida pelas entidades de direito
publico, compreendendo 0s impostos, as taxas e contribuicdes, nos termos da
Constituicdo e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-se o seu
produto ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas
entidades.

E o art. 11 da 4.320, caput e seu § 1°, que informa que as receitas tributarias estio

inseridas no conceito de receitas correntes, que sdo aquelas que nao “aumentam apenas o

patriménio ndo duradouro do Estado, isto é, que tendem a se exaurir no decorrer do periodo

coberto pela lei orcamentaria anual em razéo de sua utilizacdo para a cobertura de despesas
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correntes”.

Ja em relacdo ao tema rendncia de receita, nota-se que esse € tratado na Secdo 1l

do Capitulo Il da LRF,

No tocante

assim o art. 14:

que trata da receita publica.

a renlncia de receita no ambito da LRF, Weder de Oliveira resume

Em sintese bem contida e imperfeita, o art. 14 da LRF constitui um conjunto
de regras direcionadas ao processo de proposicéo, discussao e aprovacao de
atos legislativos (projetos de lei e medidas provisdrias) referentes a
concessdo de beneficios tributarios.

Esse conjunto de disposi¢des visa, precipuamente, alcancar a neutralidade
orcamentaria nas decisdes de alteracbes na legislacdo tributaria, dar
transparéncia e incluir no processo de planejamento fiscal-orcamentério o
debate sobre a concessdo ou ampliacdo de beneficios tributérios.
Resumidamente, a concessdo de beneficios tributarios dos quais decorram
rentncia de receita depende de: (1) apresentacdo da estimativa do impacto
orcamentério-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes, (2) demonstracdo de que a renuncia de receita foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentaria, ou, se ndo for observada essa
condigdo, (3) implementacdo de medidas de compensagdo da renuncia de
receita, por meio de aumento de tributos.

Ou a proposta de concessdo ou ampliacdo de beneficio é prévia e
expressamente considerada na estimativa de receitas quando da elaboragéo
ou apreciacgdo do projeto de lei orcamentéria anual, ou concomitantemente a
apresentacdo da proposta, deverdo ser apresentadas medidas de

% SANCHES, 1997, p. 218.
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compensagdo, caso em que a concessdo somente entrard em vigor apos
serem implementadas essas medidas compensatdrias.**

E claro que a rendncia de receita constitui-se em beneficio tributario. Para os fins
propostos no presente trabalho, revela-se importante a ideia de neutralidade orcamentaria,
mormente nos casos em que se acionam as medidas de compensacgdo previstas no art. 14 da
LRF, no caso especifico sobre a possibilidade de utilizacdo de excessos de arrecadacdo como

medida de compensac¢do para rendncia de receita.

Weder de Oliveira ainda informa que a origem do art. 14 da LRF, bem como dos
artigos 17 e 24, é o modelo pay-as-you-go (paygo) do processo orcamentario norte-
americano. Assim, o modelo paygo brasileiro foi resultado da incorporacdo da logica do
processo paygo do BEA (Budget Enforment Act). Informa, ainda, o autor, que “esses artigos

formam um conjunto de normas que constitui a inovagdo mais substancial da LRF, sem

A . . . , . . 35
paralelo na experiéncia legislativa e orcamentaria brasileira”.

Buscando resumir o processo paygo americano, o mesmo Weder de Olivera teceu
as seguintes notas:

O processo paygo definido no Budget Enforcement Act foi desenhado para
restringir futuras decisbes orcamentarias do Congresso e do Presidente. Os
procedimentos do paygo aplicavam-se as legislacfes sobre receitas e
despesas obrigatorias. Qualquer programa novo ou proposta de expansao de
programa mandatorio (ou obrigatério) ja existente ou reducdo de tributos
(inclusive ampliacdo de beneficios tributarios) requeria que o respectivo
aumento de despesa ou reducdo de receita fosse compensado por um
aumento em outras receitas ou por uma reducdo de despesas com programas
mandatérios, ou ambos.

O paygo ndo requeria compensacdo de aumento de despesas com programas
mandatérios ou de reducdo de receitas decorrentes de inflacdo, recessdo,
crescimento do numero de beneficiarios ou de qualquer outro fator externo
que afetasse 0s programas mandatérios e as receitas arrecadadas segundo as
leis vigentes. Nem requeria que cada projeto de lei que dispusesse sobre
despesas obrigatorias ou receitas fosse neutro do ponto de vista do déficit
orcamentério. Somente o efeito liquido de todas as legislagbes dessa
natureza aprovadas durante a sessao legislativa deveria ser compensado. E,
muito importante enfatizar, conforme diz Allen Schick, ‘0 Congresso néo
podia usar um aumento nas receitas resultantes de melhoria nas condicdes
econdmicas para compensar perda de arrecadacdo derivada de modificacdes
na legislagdo’.*

* OLIVEIRA, 2013, p. 33.
% |bid., p. 852-853.
% Ibid., p. 855.



39

Para os fins do presente trabalho, no que toca a renuncia de receita, observar-se-a
que este mecanismo “compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao
de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que
implique reducdo discriminada de tributos ou condigcdes, e outros beneficios que

correspondam a tratamento diferenciado”, nos termos do § 1° do art. 14 da LRF.

Discute-se na doutrina se o rol das espécies arroladas no § 1° constituem as Unicas
possibilidades de renuncias de receita ou se ha abertura seméantica para a insercao de outras
espécies. Do ponto de vista normativo, a discussao gira sobre se o intérprete deve interpretar
tal dispositivo de maneira cerrada (numerus clausus) ou se o tipo é aberto, comportando
outros tipos de rendncias. A esse respeito voltaremos a atencdo adiante, ndo se olvidando a

inspiracao no sistema paygo americano.

A LRF trabalha com varios conceitos consolidados em outros dispositivos
constitucionais e legais. A receita publica é referenciada na LRF para a caracterizacdo da
responsabilidade fiscal. Assim, os dispositivos concernentes a receita pablica e a concessédo de

rendncia de receita devem estar sempre em consonancia com os objetivos da propria LRF.

Cumpre informar que ndo serdo analisados estritamente 0s conceitos dos

mecanismos de rendncia de receita contidos no § 1° do art. 14 da LRF.

Importante frisar, entretanto, que a LRF ndo define a rendncia de receita, mas
informa que nos casos de “concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentincia de receita” deverdo ser obedecidas vérias regras formais e

compensatorias.

Régis de Oliveira, em seu “Curso de Direito Financeiro”, ao analisar a LRF,

dispendeu as seguintes linhas sobre a rendncia de receita:

O normal de qualquer governante é que diligencie o recebimento de todas as
receitas. Com elas é que se podem atingir as metas a que se propds e prestar
bons servicos a coletividade a que deve servir. Ocorre que, por razdes
politicas, até importantes, o governante é levado a abrir mao de parte de sua
arrecadacdo para estimular outras politicas. Por exemplo, a renincia do
IPTU para um Municipio, em relacdo a instalacdo de industrias em seu
territorio, pode redundar em aumento da médo de obra, redugdo do
desemprego, maior consumo, o0 que beneficiard 0 Municipio. Assim, a
rendncia de receita operada através de incentivos, como o ndo pagamento do
IPTU etc., pode significar importante passo no desenvolvimento de
determinada localidade.*’

3" OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 32 ed. rev. e atual. S30 Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2010, p. 463-464.
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Resta claro que a concessao de beneficios tributarios pode ser fundamental para a

consecucdo de politicas publicas. O mesmo autor entende que a renuncia de receita ndo é

somente conceito de direito tributario, mas também de direito financeiro.*®

Por seu turno, Carlos Valder do Nascimento, na obra “Comentarios a Lei de

Responsabilidade Fiscal”, ao discorrer sobre o art. 14 da LRF, exp8s o0 seguinte pensamento:

Exprime a expressdo renlncia de receita a desisténcia do direito sobre
determinado tributo, por abandono ou desisténcia expressa do ente
federativo competente para sua institui¢do. De sorte que ‘importa sempre
num abandono ou numa desisténcia voluntéria, pela qual o titular de um
direito deixa de usa-lo ou anuncia que ndo o quer utilizar’. Nesse caso, a
renuncia decorre da concesséo de incentivos fiscais.

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 territério onde sdo
aplicados. Implicam reducdo do montante devido pelo contribuinte que
ostenta a condicdo de beneficiario, mediante isencdo, anistia, remissdo e
outras concessdes permitidas legislativamente.*

Oportuna, também, a citacdo da doutrina de Kiyoshi Harada sobre o instituto

rendncia de receita:

A renudncia de receitas sob diferentes formas — isencdo especial, remissao,
reducdo da base de célculo ou da aliquota, aliquota zero, concessdo de
crédito fiscal presumido etc. — configura um atentado aos principios da
generalidade e da universalidade da tributagdo. Por isso, o art. 70 da CF
prescreve que a fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria mediante
controles interno e externo abrange o exame do aspecto da rendncia de
receitas.”

Insere-se, conforme as doutrinas colacionadas, as rendncias de receita no ambito

da politica fiscal mediante desoneracdes tributarias.

Edvaldo Brito, no artigo “Lei de Responsabilidade Fiscal: Competéncia

Tributéria, Arrecadacdo de Tributos e Renlncia de Receita”, da obra “Aspectos Relevantes da

Lei de Responsabilidade Fiscal”, tece as seguintes consideracdes sobre a compensagdo de

rendncia de receita:

A compensacdo da renuncia consiste em medidas de aumento de receita
proveniente da elevacdo de aliquotas, de ampliacdo da base de célculo e de
majoracdo ou de criacdo de tributo (cf. art. 14, Il). Conseqlientemente,
criam-se condigBes para outorga de isen¢fes — que é matéria tributaria — que
ndo se encontram na lei especifica que é o Cadigo Tributario Nacional.

%% OLIVEIRA, Regis, 2010, p. 465.
% MARTINS, op. cit., 135-136.
“ HARADA, op. cit., p. 267 (rodapé).
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A renudncia, enfim, compreende, ndo s6 as isengdes, mas também, a anistia,
a remissdo, o crédito presumido, a alteracdo de aliquota, a modificacdo da
base de calculo (cf. § 1° do art. 14), tudo isto condicionado a compensagao
supra referida, sob pena de a vigéncia do ato de concessdo somente ocorrer
guando implementadas as medidas de compensacao.

Essas condicBGes alteram o Cddigo Tributario Nacional sem que a Lei
Complementar n® 101/2000 seja especifica de matéria tributéria, tal como o
determina o art. 146 da Constituicho. Sao, assim, condigdes
inconstitucionais. Isto porque essa lei ndo respeita as disposicGes desse
Codigo quanto a classificagdo que ele faz das isencGes em objetivas,
subjetivas e onerosas.*!

Nessa linha, as disposi¢Ges sobre compensacdo de renuncia de receita seriam
inconstitucionais por afronta ao art. 146 da Constituicdo Federal. Seria o Cddigo Tributario
Nacional o diploma que deveria conter tais disposi¢des normativas. Mesmo assim, deveria ser
analisada sua compatibilidade com a Constituicdo Federal em relacdo a observancia, ou néo,
do principio federativo. Todavia, o presente trabalho adota a presungédo de constitucionalidade

do dispositivo legal sobre compensacdo de rendncia de receita.

Marcos Nobrega e Carlos Mauricio Figueiredo enfatizam que a rendncia de
receita na LRF é considerada como uma nova despesa. Seria uma despesa tributéria,
ensejando, assim, os mecanismos de compensacgéo. Informam, inclusive, que esse tratamento
é largamente utilizado nas financas publicas dos Estados Unidos da América. Citam Ricardo
Lobo Torres como o primeiro, no Brasil, a chamar a aten¢do para o conceito de “gasto

tributario”, implicito na dic¢do do art. 14 da LRF.*

Veja-se, entdo, o escolio de Ricardo Lobo Torres sobre a despesa e a renuncia de

receita:

Importante observar que, para o equilibrio orgcamentario, torna-se necessario
ndo s6 diminuir a despesa publica como também evitar as rendncias de
receita.

A expressdo ‘rentuncia de receita’, equivalente a ‘gasto tributario’ (tax
expenditure), entrou na linguagem orcamentaria americana nas Ultimas
décadas e adquiriu dimensdo universal pelos trabalhos de Surrey (op. cit).
Gastos tributérios ou renuncias de receita sdo 0os mecanismos financeiros
empregados na vertente da receita publica (isencdo fiscal, reducédo de base de
calculo ou de aliquota de imposto, depreciacOes para efeito de imposto de
renda etc.) que produzem os mesmos resultados econdémicos da despesa
publica (subvencdes, subsidios, restituicGes de impostos etc).

A CF 88, nos arts. 70 e 165, § 6°, estabelece o controle sobre as rentncias de
receita (vide p. 123), com o titulo objetivo de promover o equilibrio

*“ ROCHA (Coord.), 2001, p. 120-121.
*2 FIGUEIREDO e NOBREGA, op. cit., p. 122.
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financeiro. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00) define e regula as
rendncias de receita no art. 14 (vide p. 312).*®

Para o aludido autor, o intento normativo é a de dificultar as concessbes de
rendncias receitas. O intento seria o de se evitar a concessao desmedida de isengdes tributarias
que afetassem sobremaneira as metas de equilibrio fiscal. Dessa feita, sob um novo marco de
equilibrio fiscal, as renuncias de receita deveriam obedecer a uma neutralidade fiscal. Adiante

em sua obra especifica melhor o assunto rentncia de receita:

Ha& indmeras figuras no direito financeiro que produzem os mesmos efeitos
da isencdo. Algumas operam na vertente da receita publica, e outras, na da
despesa. O resultado econdmico serd 0 mesmo no conceder uma isengao ou
qualquer outro beneficio na receita, e no outorgar uma subvencao, pelo lado
da despesa. As isengdes foram abusivamente utilizadas em diversos paises,
principalmente nos Estados Unidos e no Brasil, porque permitiam camuflar a
concessdo, eis que a lei isencional ndo identifica o beneficiario; a subvencéo,
ao contrario, exige a identificacdo do favorecido. A legislagdo de Surrey
(vide p. 194), insistiram, para o controle das finangas publicas, na
necessidade de exame dos beneficios concedidos através de instrumentos da
receita, que receberam o apelido de gastos tributarios (tax expenditures). A
CF 88 adotou a mesma orientacao: estabeleceu a fiscalizacdo do Tribunal de
Contas sobre as renlncias de receita e sobre as subvengdes (art. 70);
estampou o principio da transparéncia, segundo o qual o projeto de lei
orcamentéria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdo, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia (art. 165,
§ 6°); deixou claro, superando as dividas sobre a legitimidade da Lei
Complementar 24/75, que os Convénios ICMS terdo por objeto as isengoes,
0s incentivos e os beneficios fiscais (art. 155, § 2°, XII, g). O art. 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal define e regula as rentincias de receita.

As isengdes tém afinidade, por um lado, em suma, com as figuras que
compdem o quadro do que se convencionou chamar de rendncias de receita,
despesas virtuais ou gastos tributarios (tax expenditures). Sao elas, entre
outras, a anistia, a remissdo, o credito fiscal ou redugdo do quantum
debeatur, a deducéo da base de célculo e da aliquota.

Por outro lado, na vertente da despesa, guardam grande afinidade com as
restituicdes de tributo a titulo de incentivo, as subvencdes e os subsidios.*

Como se nota das li¢bes acima colacionadas, vé-se que o Autor cita como marcos
constitucionais referentes as rentncias de receita o art. 70 e 0 8§ 6° do art. 165 da Constituicdo
Federal. O marco infraconstitucional sobre o tema renuncias de receitas (gastos tributarios)
seria 0 art. 14 da LRF (Lei Complementar). Tendo ja sido citado o art. 14 da LRF,

transcrevem-se abaixo os dispositivos constitucionais citados:

3 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario — 162 ed. — Rio de Janeiro: Renovar, 2009,
p. 194,
* TORRES, 2009, p. 312-313.
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Constituicdo Federal

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes
e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacOes de natureza pecuniaria.

Art. 165. ...

§ 6° O projeto de lei orcamentéria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isengdes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia.

Os dispositivos constitucionais e a legislacdo infraconstitucional referente as
financas publicas denotam a rigidez fiscal que comanda a politica macroeconémica do Estado

brasileiro em termos de financgas publicas.

Contudo, em que pese ser regra a responsabilidade dos gestores pela imposicgéo e
arrecadacdo tributéarias, as quais compdem a principal fonte de receitas publicas, ndo se olvida
que a LRF ndo proibe a concessdo de renuncia de receita. No entanto, foram estabelecidas no
art. 14 rigorosas condic@es para a sua concessdo, sempre com foco no equilibrio das financas

publicas.

Impende novamente citar Carlos Mauricio Figueiredo e Marcos N6brega que, em
sua visdo, entendem que o “gasto tributario” faz parte daquelas acdes fiscais que ocorrem a
margem do orcamento publico. Questionam as razfes que levam 0s governos a utilizarem
incentivos fiscais a transferéncias diretas e os critérios para a real identificagdo de um “gasto

tributario”.*

Os referidos autores afirmam que, sob a 6tica fiscal, “¢ indiferente a concessao de
incentivos fiscais para um determinado setor vis a vis 0 uso de subsidios ou qualquer outra
forma de transferéncia direta de recursos”. Uma primeira hipdtese seria que as rendncias de
receita (gastos tributarios) seriam menos transparentes, nao necessitando incluséo anualmente
nos or¢amentos, dificultando, inclusive, sua fiscalizacdo pelos 6rgaos de controle. Outra razéo

poderia ser a prevaléncia de uma politica fiscal voltada para o recrudescimento do setor

** FIGUEIREDO e NOBREGA, op. cit., p. 123-124.
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privado em detrimento de uma politica intervencionista do Estado, politica que seria mais
consentanea com o novo Viés neoliberal em que se encontra a politica econdmica dos estados
contemporaneos. Para os autores, isso seria uma “falacia”, porquanto, como ja ressaltado, “os
incentivos fiscais sdo 0s mesmos de despesas diretas”. Apontam a necessidade de maior
controle por parte da sociedade quanto aos programas de incentivos fiscais. Ndo conseguem,
contudo, informar se os programas de incentivos fiscais trazem beneficios ou custos sociais.
Ademais, apontam para a ardua tarefa de mensuracdo dos gastos tributarios, vez que ndo ha
consenso para o que deve ou ndo ser considerado gasto tributario, “sobretudo diante das

mirfades da legislacdo fiscal brasileira, fragmentada e complexa”. *°

Apresenta-se novamente a doutrina de Carlos Mauricio Figueiredo e Marcos
Nobrega, que assim se manifestaram acerca do critério para a defini¢cdo da renuncia de receita

(gasto tributario):

O grande problema que persiste na doutrina de finangas publicas é encontrar
um critério Unico para a definicdo de gasto tributario, ou menos, estabelecer
um consenso sobre os critérios que devem ser utilizados para considerar um
determinado incentivo fiscal como gasto tributario ou mera reducdo de
receita. No primeiro caso, teriamos um tratamento diferenciado e passivel de
registro orcamentario e consideracdo para estabelecimento de impactos
fiscais da medida. No caso de meras reducdes fiscais, as reducOes estariam
dispostas na estrutura basica do tributo.*’

Segundo esses autores, o Brasil, pelos menos no ambito federal, utiliza um critério
legal para a definicdo dos beneficios tributarios.”® Assim, o § 1° do art. 14 da LRF capitula
que as formas de renlncia sdo a anistia, a remissdo, o subsidio, o crédito presumido, a
concessdo de isencdo em carater ndo geral, a alteracdo de aliquota ou a modificacdo de base
de célculo que implique reducéo discriminada de tributos ou contribui¢des, bem como outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. E a parte final desse dispositivo que

abre a possibilidade de uma interpretacéo extensiva das modalidades de rendncia.

Para Carlos Mauricio Figueiredo e Marcos Nobrega “parece ser razoavel” o
entendimento de que as hipdteses de rendncia de receitas previstas no § 1° do art. 14 da LRF

seria apenas exemplificativo, segundo 0s seguintes argumentos:

(...) Trata-se de interpretar a norma tendo por liame o principio maximo da
gestdo fiscal responsavel, que é o equilibrio entre receitas e despesas. Logo,

“® |bid., p. 123-124.
" Ibid., p. 126.
*8 Ibid., p. 128-129.
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qualquer outro beneficio que corresponda a tratamento diferenciado deve
ser, para fins da lei, considerado rendncia de receita.

Assim, ao entendemos que a enumeracdo do art. 14 € apenas
exemplificativa, ndo podendo obscurecer entendimento de que outras
praticas do Poder Executivo com o fito de atrair investimentos possam ser
consideradas como rendncia de receitas. Adotamos, entdo, uma interpretacdo
mais ampla, abrindo espago para pesquisar na doutrina financeira as raizes
da questdo, a génese do fendbmeno das renuncias de receitas.

Logo, a busca do conceito de renlncia de receitas ndo deve se esgotar
naquele dado pela norma legal, consistindo apenas um indicativo para o
intérprete. (...)"

Nota-se que para as hipoteses de rendncias de receitas ha uma tendéncia de se

interpretar extensivamente o § 1° do art. 14 da LRF. Entretanto, em relagédo as hipoteses de

compensacao do inciso 1l do art. 14, o TCU no Acdérdéao n. 747/2010 entende que as hipoteses

ali tratadas sdo exaustivas ndo se admitindo interpretacdo extensiva. Essa discussao sera

retomada na parte conclusiva deste trabalho, mormente tende em vista a hipétese da nao

possibilidade de utilizacdo do excesso de arrecadacdo como medida de compensacao de

rendncia de receita.

Para os fins propostos nesta monografia, adota-se metodologicamente, conforme a

doutrina de TORRES e outros, que, do ponto de vista meramente conceitual, hd uma

equivaléncia entre o conceito de rendncia de receita e o de gasto tributario ou tax expenditure

(conceito inclusive adotado pelo TCU).

* Ibid., p. 113.
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5 O EXCESSO DE ARRECADACAO

A Lei n. 4.320/64, em seu art. 43, faz referéncia ao excesso de arrecadacéo,

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da
existéncia de recursos disponiveis para acorrer a despesa e seré precedida de
exposicdo justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos, para o fim deste artigo, desde que ndo
comprometidos:

I — o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio
anterior;

I — os provenientes de excesso de arrecadagéo;

111 — os resultantes de anulagdo parcial ou total de dotagGes or¢camentarias ou
de créditos adicionais, autorizados em lei; e

IV — o produto de operacdes de crédito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las.

§ 2° Entende-se por superdvit financeiro a diferenca positiva entre o ativo
financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos
créditos adicionais transferidos e as operagdes de crédito a eles vinculadas.

§ 3° Entende-se por excesso de arrecadacdo, para os fins deste artigo, o
saldo positivo das diferencas acumuladas més a més, entre a
arrecadacdo prevista e a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia
do exercicio.

Grifa-se

Nos termos do citado dispositivo legal (inciso Il do 8§ 1°, o excesso de

arrecadacdo seria fonte de recurso para a abertura de créditos suplementares e especiais.

Assim, a receita arrecadada, ndo prevista, poderia ser utilizada para a realizacdo de gastos

publicos.

Em seu Dicionario de Orgamento, Planejamento e Areas Afins, Osvaldo

Maldonado Sanches assim definiu o Excesso de Arrecadacao:

Nos termos do que estabelece o art. 43, 8 3°, da Lei n® 4.320/64, ‘Entende-se
por excesso de arrecadacdo, para os fins deste artigo (fundamentar a
abertura de créditos adicionais), o saldo positivo das diferengas acumuladas
més a més, entre a arrecadacdo prevista e a realizada, considerando-se,
ainda a tendéncia do exercicio’. Embora a norma se ache redigida de forma
singela, ndo é suficientemente clara, resultando numa série de problemas
para a sua aplicacdo. O primeiro destes é o da determinacdo do referencial a
ser adotado para tal apuracdo: excesso na receita total da entidade ou excesso
numa rubrica em particular? O segundo, o da definicdo do procedimento
técnico a utilizar para determinar a ‘tendéncia do exercicio? O terceiro,
como tratar as operacdes de crédito realizadas? A legislacdo sobre créditos
adicionais n&o regula nenhuma dessas situacdes. (...)*

%0 SANCHES, op. cit., p. 108-109.
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Foram apontados, segundo a licdo supra, problemas para a correta determinacao

do que seja 0 excesso de arrecadacéo.

Ao comentar o dispositivo legal sobre o excesso de arrecadacdo (Lei n. 4.320), J.

Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis advertem o seguinte:

E o0 caso de chamar-se a atencdo para a técnica de estimativa de receita,
assunto estudado nos comentarios do art. 30 desta lei. O procedimento de
subestimar a receita para obter excesso no decorrer do exercicio, além de ser
desonesto, € perigoso, podendo gerar compromissos acima das
possibilidades financeiras da entidade. Quando h& um planejamento bem
feito da receita e da despesa, tais atitudes ndo sdo necessarias, tanto mais que
com o0 orgamento-programa, como ja dissemos, a tendéncia é o
desaparecimento dos créditos especiais.

E importante observar que se trata ndo s6 de bem estimar a receita, mas
também de acompanhar a sua obteng&o, a fim de que seja conhecido o saldo
positivo das diferencas acumuladas més a més, o que pressupde a existéncia
ou a necessidade de acompanhamento técnico da execucdo financeira do
or¢amento.

A lei mais longe e permite considerar a tendéncia do exercicio. Tendéncia é
0 que se apura em célculos que a Estatistica ensina a fazer. Nao podemos
aqui descrever tais processos, mas existem bons compéndios de Estatistica e
sua metodologia é ensinada nos cursos de Contabilidade, de Economia, de
Administragdo, exatamente para isto.”*

A ldgica seria que o excesso de arrecadacdo é fruto de erro ndo intencional

guando da estimativa da receita. Nada mais natural que essa receita pudesse ser utilizada na

cobertura de créditos suplementares e especiais. Entretanto, busca-se comprovar que 0

excesso de arrecadacdo ndo pode ser considerado como meio iddneo para compensacdo de

rendncia fiscal.

. MACHADO JR., José Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 comentada. 28% ed. Rio de Janeiro:

IBAM, 1997, p. 97-98.
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6 AS DECISOES DO TCU

Ja foi explanado que o § 1° do art. 14 da LRF estabelece que a renlncia de receita
da-se por: anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao de isencdo em carater ndo
geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de célculo, majoracdo ou a criacdo de
tributo ou contribuicdo, excetuando-se dessa previsdo as alteracdes de aliquotas dos impostos
previstos nos incisos I, 11, IV e V do art. 153 da CF, bem como no caso dos cancelamentos de
débitos cujos montantes sejam inferiores aos custos de sua cobrancga, conforme previsdo do §
3°do art. 14 da LRF.

Como ja visto, o art. 14 da LRF é que estabelece as condic¢Ges para a concessdo de
beneficio tributario. Como regra geral, deve haver a estimativa do impacto or¢camentario-

financeiro, tanto no exercicio em que iniciar a vigéncia bem como nos dois seguintes.

Nesse sentido, visa-se a interpretacdo do inciso Il do art. 14 da LRF, que informa
que, além do disposto no caput do artigo, ndo observada a hip6tese do inciso I, a rendncia
deve “estar acompanhada de medidas de compensa¢do, no periodo mencionado no caput, por
meio de aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de

calculo, majoracao ou criagdo de tributo ou contribui¢ao”.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU ao analisar o Processo n. 015.052/2009-7
proferiu 0 Acérddo n. 747/2010. O relator foi o Ministro Augusto Nardes. No referido
processo, entre outros assuntos, foi analisada a sisteméatica de concessdo de beneficios
tributérios e a questdo da utilizagdo de excesso de arrecadacdo medida compensatoria. Em sua
conclusdo, a respeito da exegese e aplicacdo do inciso Il do art. 14 da LRF, o Ministro do
TCU assim se posicionou:

(...) O exame dos beneficios tributarios concedidos com base nesse inciso,
em 2008, revelou que o Poder Executivo utilizou como medida de
compensacdo tanto o0 excesso de arrecadacdo apurado no periodo como
ajustes na programacao orcamentéria e financeira da despesa publica, o que
contraria o disposto na LRF. lIsso porque a listagem de medidas
compensatorias _gue consta do _inciso Il € exaustiva, ndo cabendo
interpretacdo _extensiva _para _incluir __outros _instrumentos de
compensacéo da rendncia de receitas. (...)>

Grifa-se

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Processo n. 015.052/2009-7. Acérddo n. 747/2010. Publicado no
D.0.U., em 16 de abril de 2010, p. 17.
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A decisdo é bastante clara. Veda a utilizacdo de quaisquer instrumentos de

compensacao de rendncia de receita que ndo sejam os previstos no inciso Il do art. 14.

Assim, para 0 TCU o excesso de arrecadacao ndo é meio licito para compensacao
a renancia de receita, conforme o disposto do inciso Il do art. 14 da LRF. Para o Tribunal de
Contas, as hipdteses de compensacdo do inciso Il sdo exaustivas, ndo comportando outras

possibilidades de compensacéo.

A titulo de informacdo, na parte introdutéria do Processo, o TCU adotou o
conceito de “gasto tributario” — tax expenditure -, conforme as definicbes de Stanley S.

Surrey, ja citado no presente trabalho.

Houve pedido de reexame da decisdo do TCU. O Tribunal entdo exarou o
Acérddo n. 3437/2012 que negou provimento ao recurso apresentado. Além de negar o
recurso ainda decidiu que se “considere como excesso de arrecadagdo a diferenca apurada
entre as novas reestimativas de receita e aquelas constantes da lei orcamentaria anual”. Além
do mais, houve reforco da tese de que o administrador publico deve agir secundum legem, ndo
se admitindo acOes contra legem ou praeter legem, citando licdo de Michel Stassinopoulos,
transcrito por Celso Ant6nio Bandeira de Mello (Curso de Direito Administrativo, 27 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2010, p. 101).%

Nos termos do Acordao n. 747/2010, pode-se afirmar que o TCU entende que nao
ha abertura semantica no inciso Il do art. 14 da LRF quanto a possibilidade da utilizacdo do
excesso de arrecadacdo como medida de compensacdo de renlncia de receita. Confronta, por
exemplo, com a abertura seméantica do § 1°, que permite a inclusdo de outros beneficios
tributarios no conceito de renincia de receita. Ademais, entende que a Lei n. 4.320 ja deu o
devido tratamento quanto & possibilidade da utilizacdo do excesso de arrecadacéo,
consentaneo com o equilibrio das financas publicas. Afirma também que a utilizacdo do
excesso de arrecadacdo deve observar a finalidade dos recursos a que pertence, conforme
leitura do inciso 1V do art. 167 da CF. Em reforco, cita também o art. 8° da LRF para deixar
claro que “ha uma restricdo constitucional e legal para a utilizagdo do excesso de arrecadacao

como medida de compensacao a desoneragdes tributarias>.

O Governo Federal, por seu turno, entende que néo é taxativo o rol de medidas de

compensacao previstos no inciso Il do art. 14 da LRF.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3437-51/12-P. Acessado no sitio www.tcu.gov.br, em
12/6/2014.
% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordido 747/2010. Acessado no sitio www.tcu.gov.br, em 12/8/2014.


http://www.tcu.gov.br/
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Citem-se, por exemplo, como arcabougco juridico utilizado pelo Governo Federal o
Parecer n. 2.917/07 da Coordenacdo-Geral de Assuntos Tributarios - CTA da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional — PGFN. Esse parecer, no que tange ao inciso Il do art. 14 da
LRF, corrobora a tese da Receita Federal sobre a possibilidade de utilizacdo de excessos de
arrecadacdo como medida de compensacdo a renincia de receita, atendidos os demais

requisitos legais.

Entende a PGFN que o inciso Il do art. 14 da LRF deve ser interpretado
teleologicamente. Parte a PGFN do conceito de gasto tributario (tax expenditure), utilizado

pela RFB, para interpretar as disposicdes do art. 14 da LRF, veja-se:

(...)

11. O art. 14 da LRF disciplina os gastos tributarios com base em duas
situacdes ideal-tipicas. Na primeira, constante do inciso I, o proponente deve
demonstrar que a rendncia ja estd incorporada a estimativa de receita
constante da lei orcamentaria e que é compativel com as metas de resultados
fiscais previstas na LDO. Tal situacdo ideal-tipica, entdo, corresponde ao
contexto em que o gasto tributario, embora conceitualmente sendo
considerado uma ‘rentincia de receita’, ndo ira implicar qualquer risco de
desequilibrio nas contas publicas, porquanto ja constava do planejamento
subjacente a prépria elaboracdo do orgcamento.

12. Na segunda, prevista no inciso Il do art. 14 da LRF, o gasto tributério
ndo constava do planejamento orgamentario, no ano de sua entrada em vigor
e nos dois subsequentes, obrigando, assim, o proponente a inserir, na propria
proposta de lei instituindo o gasto, medidas compensatorias no texto da lei, a
saber, elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de célculo, majoragéo ou
criacdo de tributo ou contribui¢do. Ainda em relacéo a esse segundo caso de
instituicdo de gasto tributario ndo previsto no planejamento orcamentario,
cabe mencionar a regra do § 2° do art. 14, segundo a qual o gasto tributario
SO poderé vigorar quando implementadas as medidas de compensacéo.

13. Nao resta davida que a disciplina do gasto tributario constante da LRF é
um marco no Direito Financeiro brasileiro. Além de incorporar de modo
amplo a prépria nocdo de que certas desoneragOes tributarias (beneficios
fiscais) voltadas a consecucdo de fins econdmicos ou sociais devam ser
consideradas como modalidade indireta de gasto publico, devendo, portanto,
ser tratadas de modo anéalogo aos dispéndios efetivos de recursos, tratou de
inserir a disciplina de tais gastos no sistema de planejamento or¢amentario
instituido pela Constituicdo Federal de 1988, de modo bastante satisfatorio e
sistemaético.

14. Isso ndo impede, contudo, que sejam identificadas algumas lacunas ou
insuficiéncias no tratamento dado ao gasto tributario pela LRF. Em
particular, para nos limitarmos ao tema da presente manifestacdo, nio foi
considerada a hipotese de a proposta de gasto tributario estar baseada no fato
de o planejamento das receitas, tal como definido, por exemplo, no ambito
da programacdo financeira do Tesouro Nacional, estar aquém do potencial
contributivo da economia, de tal sorte que as receitas efetivamente
arrecadadas e aquelas potencialmente arrecadaveis em curto prazo tendem a
ultrapassar em grau significativo 0 montante previsto. Sendo vejamos.

15. Excluida a incidéncia do inciso I, no caso de gasto tributario néo inserido
na previsdo orgamentaria vigente, resta investigar se a hipdtese aventada na
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parte final do item anterior poderia ter guarida no inciso Il. Entendemos que
ndo, ja que o rol de medidas de compensacao inclui tdo-somente aumento de
tributo, o que, em uma hipotética conjuntura na qual o motivo para a adogéao
de novos gastos tributérios é exatamente o excesso de arrecadagdo, ndo faz o
menor sentido.

16. Tal omisséo é ainda mais injustificada, na medida em que é praticamente
a Unica hipotese em que o gasto tributario ndo previamente planejado pode
ser instituido de modo economicamente racional, inclusive do ponto de vista
de uma adequada politica tributaria. Isto porque, combinando-se a regra do
inciso Il com a do § 2° do art. 14 da LRF, a Unica alternativa possivel seria a
de se compensar, no primeiro ano de vigéncia do gasto, a rendncia fiscal
com aumento de tributos regulatérios ou contribuigbes, o que ndo é
desejavel. Como se sabe 0s chamados tributos regulatérios (mencionados no
inciso | do § 3° do préprio art. 14 da LRF) tém como principal funcdo no
sistema tributario de servir de instrumento na economia, sendo esta,
inclusive, a uUnica razdo para que ndo vigore em relagdo aos mesmos o
principio da anterioridade tributaria. As contribuicbes, por sua vez, sdo
tributos que tém destinacdo especifica, ndo sendo, portanto, adequadas, a ndo
ser em nivel macroecondémico, para a compensagdo de gasto tributario
referente a impostos.

17. Destarte, devemos concluir que, a luz do tratamento dado pelo art. 14 da
LRF, o gasto tributario ndo planejado previamente s pode ser instituido
para 0 ano seguinte, sob pena de ter de ser compensado por medidas
tributarias de duvidosa qualidade, sendo francamente indesejaveis. Tal ndo
nos parece ser a intencdo da lei. E bem mais razoavel se entender que a lei
foi omissa, mas ndo proibiu que eventuais excessos de arrecadacdo fossem
utilizados, no primeiro ano de vigéncia de gasto tributario ndo previamente
planejado, como fonte de compensacdo da respectiva rentncia fiscal,
adotando-se para os anos vindouros as providéncias do inciso Il ou Il,
conforme o caso.

18. Tal saida, em nosso ver, é perfeitamente compativel com a filosofia
subjacente ao proprio conceito de gasto tributario, tendo em vista que, em
um contexto no qual haja excesso de arrecadacdo, nos termos definidos
acima, tanto se pode aumentar os dispéndios efetivos, quanto se utilizar os
recursos excedentes para, por assim dizer, financiar desoneragdes tributarios
destinadas a fins de politica econdémica ou social. Com a virtual excluséo do
gasto tributario ndo previamente planejado, conforme argumentado acima,
estar-se-ia, na pratica, obrigando o administrador a gastar propriamente dito
o tributo arrecadado em excesso, quando, em especial em um quadro de
elevada carga tributdria e incontestaveis ineficiéncias na gestdo publica,
poderia ser muito mais eficiente e eficaz se utilizar tais excedentes com
gastos tributarios.

19. Pelo exposto, nos posicionamos favoravelmente a tese esposada pela
RFB, no sentido de que a utilizacdo de excesso de arrecadacdo para a
compensagdo de gasto tributario, no primeiro ano de institui¢do deste, ndo
contraria o art. 14 da LRF, teleologicamente interpretado, desde que
cumpridos os demais requisitos, especialmente no que tange aos anos
seguintes.®®

O Governo Federal defende que a LRF foi omissa, mas néo vedou a possibilidade
de utilizacdo do excesso de arrecadacdo. Aponta que é mais logico e de acordo com o
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conceito de “gasto tributario” a possibilidade dessa utilizagdo. Ficaria obrigado o Governo a

utilizar o excedente de receita em uma despesa orcamentaria, frustrando, assim, a

possibilidade de utilizacdo do excesso de arrecadacdo para concessao de beneficios fiscais.

No Parecer PGFN/CAT n. 2456/2012, de 12 de abril de 2012, acerca da

consolidacdo da CAT/PGFN, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, assentou-se o

seguinte:

Quanto a possibilidade de utilizagdo de outras formas de compensacao da
rendncia de receita além das expressamente previstas no inciso Il do art. 14,
a matéria ndo estd pacificada, a depender do julgamento do Processo
015.052/2009 pelo Tribunal de Contas da Unido. Ademais, € de se ressaltar o
entendimento de pareceres desta CAT (cf. itens 190 a 193 deste parecer) e da
CAF (PGFN/CAF/NCS 2917/2007 e 2589/2009), que admitem 0 excesso de
arrecadac&o como instrumento de medida de compensagéo.*®

O citado parecer PGFN/CAT n. 2456/2012 foi posterior ao Acérddo TCU n.

3437/2012. Nesse acorddo foram transcritos argumentos da Unido em favor da interpretacao

teleoldgica do inciso Il do art. 14 da LRF, assim resumidos pelo TCU:

(..)

Argumentos (pega 9, p. 59-63)

22. A Unido, ap0s a ultima analise de mérito desta Secretaria (pec¢a 9, p. 40-
57), apresentou esclarecimentos adicionais, por intermédio da Advocacia-
Geral da Unido, na qualidade de interessada. Ap6s contextualizacao fatica do
assunto, a recorrente discute o fenébmeno da mutatio legis na interpretacdo
gue envolve a matéria objeto do recurso.

23. Sustenta que a Lei pode ser alterada, mesmo mentendo incélume o texto,
tendo em vista modificacGes no contexto social e econémico por que passa 0
Pais e a sociedade, o que se denomina mutatio legis.

24. Argumenta que ndo ha como restringir a interpretacdo e a aplicabilidade
de uma Lei sem que se considere 0 momento historico em que ela serd
interpretada e aplicada. Com isso, alega que a interpretacdo do art. 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF pode ser atualizada em razdo das
modificagdes econdmicas e fiscais ocorridas desde sua edi¢do em 2000.

25. Informa que a Lei Complementar 101/2000 estabelece normas sobre
financas publicas, com foco na responsabilidade na gestdo fiscal. Destaca
que, no periodo no qual foi publicada essa norma, posterior a estabilizacdo
econdmica do pais, o Brasil passava por déficits substanciais, divida publica
crescente e a situagdo financeira insustentdvel dos Estados-membros,
levando-os a inimeras renegociagdes de dividas.

26. Ressaltam que, nas reuniGes com a equipe técnica do TCU, levantou-se a
ideia de interpretar a Lei com respeito ao contexto em que ela tem sido
aplicada, ndo sendo possivel, no momento, aplicar a literalidade do texto,
como no contexto de edicdo da norma. Aduz que isso poderd afastar a

% parecer PGFN/CAT n. 2.917/2007, de 21 de dezembro de 2007.
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Parecer

PGFN/CAT n. 2.456/2012, de 12 de abril de 2012. Acessado em

http://dados.pgfn.gov.br/dataset/pareceres/resource/24562012, em 12 de junho de 2014.
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aplicabilidade do dispositivo e/ou causar prejuizos a administracdo da
politica econémica.

27. Lembra que, no momento da elaboracdo e aprovacdo da LRF, a
credibilidade da politica econdmica brasileira era altamente questionada no
mercado internacional, provocando grandes ataques especulativos a moeda.
Nessa classificacdo de risco, a recorrente entende o porqué de os legisladores
terem sido extremamente rigorosos com a busca do equilibrio fiscal,
restringindo a liberdade do gestor, impedindo compensagfes de reducfes de
receita com reducOes de despesa e vice-versa.

28. Assevera que, uma vez tendo alcancado o equilibrio fiscal e considerado
gue a LRF foi concedida mais para busca-lo do que para manté-lo, a
interpretacdo restritiva da Lei se torna descolada da realidade na qual a
politica fiscal € uma das bases para o Pais ter alcangado o grau de
investimento atribuido pelas principais agéncias classificadoras de risco.

G

Assim, na seara do Governo Federal, o excesso de arrecadacdo seria hipdtese de
compensacao a rendncia de receita, considerando-se o fendbmeno da mutatio legis. Afastar-se-
ia, pois, a intepretacdo meramente literal para a consecucdo de interpretacdo teleoldgica do

dispositivo, tendo em vista a mudanca fatica no contexto do equilibrio fiscal brasileiro.

O fim pretendido pela LRF ja teria sido alcancado. A sua normatividade em
termos restritivos j& ndo tem razdo de existir. Ela s6 teria sentido em um ambiente de
desequilibrio fiscal. Chega-se até criticar o excessivo rigor de suas disposi¢cdes ao tempo de

sua aprovacao.

Ressalte-se, novamente, a importancia do Processo n. 015.052/2009-7, que deu
origem ao Acorddo n. 3.437/2012 do TCU. Nesse acordao foram reiterados os argumentos
contidos no Acérddo n. 747/2010 e rechagados 0s novos argumentos colacionados pelo

Governo Federal.

Da leitura do Acordao n. 3.437/2012 pode-se afirmar que a posi¢do do TCU
denota que®:

- ha o indeferimento quanto a materia de fundo;

- ndo se verifica o fendmeno da mutatio legis, porquanto atuais as balizas que

fundamentaram a edi¢édo da LRF;

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3437-51/12-P. Acessado no sitio www.tcu.gov.br, em
12/6/2014.
% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3437-51/12-P. Acessado no sitio www.tcu.gov.br, em
12/6/2014.
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- impossibilidade de rendncia de receitas por meio de utilizacdo de excesso de
arrecadacdo, uma vez que ndo ha previsao legal, bem como ndo se mostra afastada a situacéo

de risco que ensejou a edi¢do da LRF;

- toda a analise do TCU sobre o tema estd envolto em contexto de interpretacdo

restritiva, porquanto a propria natureza das questdes impde esse tipo de analise;

- sendo o0 Governo Federal parte fundamental da Administracdo Publica, deve ele
observar o principio da legalidade estrita, principio também que informa a atuacao do proprio
TCU,

- a LRF preocupa-se com a efetiva entrada de receitas publicas, mormente em face

da necessidade de realizacao das despesas publicas (Art. 11 da LRF e LDO);

- as regras de renuncia de receitas séo rigidas, denotando também a importancia

do planejamento estatal para as rentncias de receita (art. 14 da LRF);

- € de natureza excepcional a concessdo de renlncia de receita, demandando

interpretacdo literal, sendo a tributacdo a regra (Art. 111 do CTN, doutrina e jurisprudéncia).

O TCU informa que o Governo Federal aponta outras razdes para se afastar a
mera intepretacdo literal do inciso Il do art. 14 da LRF. Nesse sentido, a utilizacdo do excesso
de arrecadacdo, por exemplo, do ponto de vista econdmico seria mais eficaz do que as
medidas previstas no préoprio inciso I, uma vez que a ndo utilizacdo do excesso de
arrecadacdo teria o conddo de, necessariamente, provocar um aumento da carga tributaria, o
que seria indesejavel do ponto de vista econdbmico e social. O Governo Federal traz a
consideracdo a teoria da Curva de Laffer. Segundo o Governo, os efeitos econémicos
negativos de aumento da carga tributaria reforca seu argumento em favor da utilizagdo do
excesso de arrecadacgdo, deixando o pais em uma posicdo no interior da Curva de Laffer.
Vislumbra o Governo, assim, que os mecanismos do inciso Il, além de ndo garantirem a
compensacao em termos de receita tributéria, ndo impedem a utilizacdo de outros meios mais
eficazes de equilibrio fiscal. O Governo sustenta também que a utilizacdo dos tributos de

natureza regulatéria néo teria eficacia do ponto de vista fiscal.>®

Segundo os economistas Paul Samuelson e Wilhan Nordhaus, a Curva de Laffer
“ilustra a relagdo entre as receitas fiscais ¢ as taxas de impostos”. Segundo esses economistas,

“Na curva de Laffer teorica, a esquerda, a receita maxima obtém-se com a taxa de imposto de

 E 0 que se depreende da leitura do Acérddo TCU n. 3.437-51/12-P. Acessado no sitio www.tcu.gov.br, em
12/6/2014.
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50%. Ao reduzir as taxas de imposto de A para B, as receitas aumentam ainda que as taxas

dos impostos diminuam”.%°

Quanto a esses aspectos, 0 TCU, por falta de demonstracdo fatica do Governo,
posiciona-se no sentido de ndo reconhecer a tese de aumento da carga tributaria em face da
utilizacdo dos meios de compensacéo previstos na LRF. Indica certa contradicdo do Governo,
que informa a ineficacia das medidas de compensacéo para depois demonstrar a elevacao da
carga tributaria. Reforca o TCU que todas essas consideracBes devem ser levadas em
consideracdo ao tempo em que o Governo deve propor sua politica fiscal. As medidas
previstas no inciso Il sdo de natureza excepcional, devendo ser utilizadas somente quando
houver falha no planejamento do Governo. Eventual aumento da carga tributaria pode ser
atribuido, assim, a falta de planejamento do Governo. A apresentacdo da teoria da Curva de
Laffer, além de ser uma teoria, ndo pode ser parametro argumentativo, porquanto ndo se tem
conhecimento de que o Governo Federal utiliza mecanismos de analise baseadas em um nivel
6timo de tributacdo. Entende também o TCU que os tributos regulatérios também podem ser

utilizados eficientemente para se atingir fins fiscais.®*

O Ministro-Relator, Valmir Campelo, em que pese aos argumentos das areas
técnicas, vislumbrou a possibilidade de utilizacdo de arrecadacdo nos casos em que se
verificar grave crise internacional. O Ministro-Revisor entendeu ndo ser também possivel a
utilizacdo nessa hipotese, porquanto ndo pode o intérprete ampliar o alcance da lei além das
hipoteses por ela tracadas, cabendo ao Poder Legislativo proceder as alteracdes que a
realidade econdmica demanda.®” Dessa feita, a decisédo no Acérdéo n. 3.437/2012 alinha-se &

decisdo proferida no Acorddo n. 747/2010.

Assim, para 0 TCU o rol de hipoteses de compensacédo previsto no inciso Il do art.
14 da LRF é taxativo, ndo comportando interpretacdo extensiva.

% SAMUELSON, Paul. A; NORDHAUS, Willian D. Economia. Décima Quarta Edicdo. Traducdo Elsa Nobre
Fontana e Jorge Pires Gomes. MacGraw-Hill: Portugal, 1992. P. 385.

%1 E o que se depreende da leitura do Acérddo TCU n. 3.437-51/12-P. Acessado no sitio www.tcu.gov.br, em
12/6/2014.

%2 E 0 que se depreende da leitura do Acérddo TCU n. 3.437-51/12-P. Acessado no sitio www.tcu.gov.br, em
12/6/2014.
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7 POSICOES DOUTRINARIAS

Na presente Secdo serdo colacionadas algumas posic¢@es doutrinarias sobre o tema.

Em reforco a tese do TCU, no artigo “Lei de Responsabilidade Fiscal: Os
Avancos e Aperfeicoamentos Necessarios, da obra Gasto Publico Eficiente: Propostas para o
Desenvolvimento do Brasil”, onde foram compilados artigos de Amir Khair, José Roberto R.
Afonso e Weder de Olivera, foi analisado especificamente a situacao fatica de excessos de
arrecadacdo, a possibilidade de reducdo da sonegacdo e a melhoria da atividade econdmica
como meios de compensacdo de renuncias de receitas, chegando a conclusédo que esses ndo
atendem ao disposto no inciso Il do art. 14 da LRF, sob o seguinte argumento: “O fato € que
nos casos mencionados acima ndo houve um planejamento integrado e concomitante,
contemplando a elaboragdo da proposta orgamentéria e a antevisdo de concessdo de beneficios

tributarios”.%

Seriam meios utilizados para “driblar” os dispositivos da LRF. Afirma-se que “Na
pratica o processo ndo vem sendo cumprindo ou, quando, em muitos casos, afirma-se que esta
sendo cumprido, isto se faz mediante interpretacdes que nulificam seu poder de
aperfeigoamento do planejamento e transparéncia na concessao de beneficios tributarios™.* E
de se destacar que 0s mesmos autores parecem apontar que 0s superavits primarios aliados a
constantes ganhos em arrecadacdo parecem ser o mote para que o0s organismos oficiais
busquem o elastério hermenéutico da LRF. Nesse sentido, tendo como fim ultimo a

estabilidade fiscal, ndo estariam comprometidos os objetivos legais.

Weder de Oliveira, mais especificamente, entende que a ocorréncia de excesso de
arrecadagdo como fonte compensatoria seria uma espécie de “cumprimento aparente do art.

14”. Assim, fulmina o autor:

A LRF é taxativa, no inciso Il do art. 14, sobre a forma como devera ser
promovida a compensacdo tributaria: por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo,
majoracao ou criacdo de tributo ou contribuigéo.

N&o admite compensacdo dos efeitos da concessdo do beneficio tributério
por meio de excesso de arrecadacao.

Do ponto de vista semantico, excesso de arrecadagdo ndo constitui “medida
de compensa¢do”, ndo ¢ acgdo ativa de inovar o ordenamento juridico. Nédo é

% MENDES, Marcos (Org.). Gasto Publico Eficiente: Propostas para o Desenvolvimento do Brasil. Sdo
Paulo: TopBooks, 2006, p. 287.
% MENDES (Org.), 2006, p. 286.
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possivel dar essa extensdo a essa expressao. Quando muito, poder-se-ia dizer
gue a concessdo do beneficio ndo acarretaria prejuizos ao cumprimento da
meta fiscal em virtude de estar ocorrendo excesso de arrecadacdo, 0 que
nada tem a ver com o disposto no inciso Il. E somente poderia se afirmar tal
conclusdo se houvesse algum sistema, em pleno funcionamento, que
garantisse controle insofismavel sobre 0 uso do excesso de arrecadacao.

Na medida em que a fiscalizacdo sobre a aplicacdo do art. 14 comeca a
revelar a inconsisténcia de muitos dos argumentos apresentados para
demonstracdo de cumprimento da LRF, tendera a se tornar cada vez mais
dificil valer-se desses argumentos e evitar a fiel e indesejada observancia do
sistema de controle que a LRF instituiu.

Esse sistema é rigoroso demais para nossa cultura politica. E tecnicamente
muito complexo para o atual estagio de amadurecimento técnico de nossas
Casas Legislativas.

Portanto, é bastante provavel que mais cedo ou mais tarde, se pressionados,
0s Poderes Executivos procuraram buscar respaldo legislativo ou nos
tribunais de contas para interpretagdes, as quais, ainda que ao custo de
desfazer por completo o sistema de controle do art. 14, possam eliminar
dificuldades juridico-normativas para a concessdo de beneficios tributarios,
especialmente em momentos de baixo crescimento econdmico, quando
desoneragdes tributarias se apresentam como instrumento de retomada da
atividade econdémica.

Se tivesse que ser admitido o excesso de arrecadacdo como ‘medida de
compensagdo’, haveria que ser implantado, previamente, sofisticado sistema
de controle do uso desse excesso, apto a garantir sua utilizagdo para
compensagdo da renuncia, para que tal artificio pudesse ter alguma
possibilidade de eficacia real e qualificar-se como argumento razoavel e
legitimo, em vez de corresponder tdo somente a argumento vazio de
efetividade.”

Em complemento a seu argumento, Weder de Oliveira cita 0 8 3° do art. 43 da Lei
n. 4.320/64, que informa que “Entende-se por excesso de arrecadagdo, para os fins deste
artigo, o saldo positivo das diferencas acumuladas més a més entre a arrecadacdo prevista e a

realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio”.

Assim, se 0 excesso de arrecadacdo fosse meio iddneo para compensagdo de
renuncia de receita, deveria haver um sistema de controle eficaz para o controle de sua
utilizacdo. A ndo existéncia de um mecanismo de controle reforca ainda mais a ndo

possibilidade de utilizag&o desse meio como medida de compensagéo.

Veja-se tambem a posicdo de Jaqueline Lara Somavilla e Paulo Henrique Bese
Lobato, que, no artigo “A concessdo de anistias e incentivos fiscais e a importancia do
controle da rendncia de receita pelos tribunais de contas”, entendem ndo ser possivel a

utilizacdo do excesso de arrecadagdo como meio de compensagao:

% OLIVEIRA, op. cit., p. 887-888.
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Assim, sob a Otica da LRF, além de considerar o interesse publico
justificador do ato, para que o gestor publico conceda ou amplie incentivo
tributario, devera apresentar estimativa do impacto orcamentario da
concessdo e atender ao disposto na Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO).
Deve comprovar, também, que o ato foi considerado na estimativa de receita
da Lei Orcamentaria Anual (LOA) e evidenciar que a rendncia néo ira afetar
as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de Metas Fiscais ou, se
preferir, poderd adotar medidas de compensacdo para contrabalangar as
rendncias, tais como elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoracao ou criacdo de tributo ou contribuigéo.

Importante destacar gue, caso 0 gestor opte pela adocdo de medidas de
compensacado, devera fazé-lo por meio das medidas listadas acima, ndo
podendo, por exemplo, considerar 0 excesso de arrecadacdo para tanto.
Os excessos ocasionados por combate a sonegacdo, crescimento do PIB
ou_por_outras situacdes imprevisiveis e de cardter ndo continuado néo
fazem parte do rol de medidas de compensac&0.”

Grifa-se

Também Angela Cristina Pelicioli entende que o rol do inciso Il do art. 14 da LRF
é taxativo, mas faz algumas consideracGes acerca da possibilidade de uma interpretacdo mais
abrangente:

Entendo que a enumeracdo prevista no inciso |l do art. 14 da LRF, que
determina _quais as medidas de compensacdo gue deverdo estar
acompanhadas da renudncia fiscal, é taxativa, uma vez que elucida quais
0S_casos_em que poderd haver o aumento de receita. Os casos sdo
elevacdo de aliguotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou
criacdo de tributo ou contribuicao.

N&o posso deixar de dizer que tal dispositivo causa problemas ao
administrador publico. Entendo gque a doutrina e a jurisprudéncia
poderiam, mediante uma interpretacdo mais abrangente, incluir como
compensacdo de rendncia de receita o proprio aumento de arrecadacéo
de receita. Assim, por exemplo, se houver uma modificacdo na arrecadacdo
por medidas de implemento, seja na fiscalizagdo por parte das Secretarias
das Fazendas ou na agilizacio dos processos judiciais — executivos fiscais,
sob a responsabilidade da Procuradoria da Fazenda Nacional, das
Procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios -, por meio
de politicas efetivas juntamente com os poderes judiciarios federal e
estadual, poderiamos incluir, numa interpretacdo abrangente, tal situagdo
como compensatoria de renuncia fiscal.

Devemos repetir que tal situacdo dependeria de intepretacdo doutrinaria e
jurisprudencial, uma vez que, como ja dito anteriormente, o art. 14, Il, é
taxativo.®’

Grifa-se

% LLARA, Jaqueline Somavilla; LOBATO, Paulo Henrique Bese. A concessdo de anistias e incentivos fiscais e a
importancia do controle da rendncia de receita pelos tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, v. 70, n. 1, p. 65-78, jan./mar. 2009.

" PELICIOLI, Angela Cristina. Guia Pratico de aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. S&o Paulo:
LTr, 2002, p. 113.
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Como visto, entende a autora que o rol é taxativo. Todavia, defende que ha razGes
juridicas para que a doutrina e a jurisprudéncia interpretem extensivamente o dispositivo legal

em comento. Entretanto, esta ndo é posicao do TCU, como ja mencionado.

Para fins didaticos, cite-se também, a apresentacédo da posi¢do de Antonio Carlos
Costa d’Avila Carvalho Jr. que, em novembro de 2012, apresentou trabalho monografico
intitulado “Renuncias de Receitas € 0 Processo Orcamentéario: Comentarios ao Acordao
747/2010 — TCU — Plenario”. Entende o autor ser possivel a utilizacdo do excesso de

arrecadacao como medida de compensacdo, nos seguintes termos:

O presente trabalho corrobora do entendimento de que as medidas listadas
pelo art. 14, 11, da LRF sdo taxativas e exaustivas, ndo havendo hipotese de
se efetuar qualquer interpretacdo extensiva, por mais branda que seja. No
entanto, com as devidas vénias, entende que, no que tange ao ‘excesso de
arrecadacdo’, a Corte de Contas ndo percebeu que as medidas de
compensacdo listadas pelo inciso Il, do art. 14, da LRF, representam,
todas elas, um _‘excesso de arrecadacio’. Ou seja, o _excesso de
arrecadacdo ndo é um item da lista taxativa apresentada pelo referido
dispositivo legal, mas sim, um conceito insito em cada uma das medidas
do inciso 1.

Ora, se as medidas aumentadas ou criadas pela implementacdo das medidas
de compensagdo previstas no art. 14, 1l, ndo estdo contidas, por definicdo, na
Lei Orcamentaria Anual, entdo o efeito quantitativo por elas provocado
representa, em relacdo & LOA aprovada, um aumento de arrecadacéo
prevista, ou seja, um excesso de arrecadagéo.

Além disso, se 0 § 2°, do art. 14, determina que a renuncia compensada por
intermédio do inciso Il somente pode entrar em vigor apds implementadas as
medidas previstas pelo referido inciso, é de se concluir, portanto, que, nesse
caso, a renuncia de receita estard sendo compensada por um excesso de
arrecadacdo provocada intencionalmente pela implementacdo das medidas
listadas pelo inciso II.

Isto posto, cabe questionar-se, além do excesso de arrecadagdo ‘intencional’
prevista pelo préprio inciso Il, seria possivel compensar renlncias de
receitas por intermédio de excesso de arrecadagdo ‘involuntario®.*®
Grifa-se

Assim, de acordo com o trabalho monografico citado, o proprio inciso Il encerra
hipdteses de excesso de arrecadacdo voluntario. A diferenca positiva da previsdo orcamentaria
e a diferenca positiva na arrecadacdo seria hipotese de excesso de arrecadagdo involuntario.
Nesse sentido, o0 TCU poderia optar por uma interpretagdo mais eléastica do conceito de

excesso de arrecadacéo para albergar o excesso de arrecadacdo involuntario.

% CARVALHO JR. Antonio Carlos Costa d’Avila. Trabalho Monogréfico: Renudncias de Receitas e o Processo
Orgcamentéario: Comentarios ao Acérdao 747/2010 — TCU — Plenario, p. 77-78. Brasilia, 2012. Acessado em
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2538172.PDF, em 16 de junho de 2014.
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8 PROPOSTA DE INTERPRETACAO

A hipotese do presente trabalho é de que o excesso de arrecadacdo ndo pode ser
utilizado como medida de compensagdo para renuncia de receita, aliando-se as decisdes do
Tribunal de Contas da Unido — TCU nos Acordaos n. 747/2010 e 3.437/2012. Além das
razdes apontadas pelo TCU, bem como da doutrina colacionada, buscar-se-a apresentar outros
argumentos juridicos a favor da tese da ndo possibilidade de outros mecanismos de
compensacao de rendncia de receita, sendo 0s previstos no inciso Il do art. 14 da LRF.

Passa-se, entdo, a analise do inciso Il do art. 14 da LRF em referéncia a seu
ambito normativo, seguindo o marco tedrico da hermenéutica estrutural de Miguel Reale,

conforme exposto na Introducéo.

O art. 14 da LRF, como visto, cuida “Da Renuncia de Receita”. O inciso II desse
artigo informa que as medidas de compensacdo dar-se-do “por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criacdo de

tributo ou contribui¢do”.

Vé-se que a ideia central do inciso Il € que a renuncia seja compensada com
aumento da receita. Em um primeiro momento, pode-se inferir que o excesso de arrecadagédo
ndo se constitui necessariamente em um aumento de receita. Essa receita maior, mesmo que
ndo detectada pelos érgdos ao tempo da elaboracdo do orcamento publico, constitui-se em

uma realidade financeira, tendo em vista o sistema tributario de referéncia.

J& para as hipoteses de aumento de receita enumera como aptas “a elevacdo de
aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribui¢do”,
apresentando prima facie situacfes taxativas para as possibilidades de aumento de receita

capaz de compensar a rendncia de receita.

O excesso de arrecadacdo tem previsdo no art. 43 da Lei n. 4.320. Naquele
contexto, o excesso de arrecadacdo pode ser utilizado para cobertura de créditos especiais e
suplementares, desde que ndo comprometidos. Na Lei n. 4.320, conforme o 8 3° do art. 43,
“Entende-se por excesso de arrecadacdo, para os fins deste artigo, o saldo positivo das
diferengas acumuladas més a més, entre a arrecadaco prevista e a realizada, considerando-se,

ainda, a tendéncia do exercicio”.
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Neste momento, em relacdo ao excesso de arrecadacdo, afirma-se que ndo ha
previsdo explicita no inciso Il do art. 14 e que, a contrario sensu, o art. 43 da Lei 4.320 regula

sua utilizacao.

No entanto, a Lei 4.320 ndo é taxativa quanto as possibilidades de utilizacdo dos
excessos de arrecadagdo, bem assim o § 1° do art. 43 parece informar que 0s excessos de
arrecadacdo sé poderdo ser utilizados desde que ndo comprometidos. Ja o § 4° do art. 43
informa que “Para o fim de apurar os recursos utilizdveis, provenientes de excesso de

arrecadacao, deduzir-se-a a importancia dos créditos extraordinarios abertos no exercicio”.

Dessa feita, ndo se pode afirmar, pois, que é taxativo o rol das possibilidades de
utilizacdo de utilizacdo do excesso de arrecadacdo no ambito da Lei 4.320. Todavia, essa
impressao ndo configura, prima facie, a hip6tese de utilizagdo de excesso de arrecadacao para
os fins de compensar renuncia de receita no ambito da LRF.

Faca-se aqui um corte necessario. Deve-se buscar uma conclusdo, para os fins do
presente trabalho, que ndo desconsidere a presunc¢do de constitucionalidade do dispositivo em
comento. Nesse sentido, em que pese o dispositivo estar inserido em uma ordem normativa
que, do ponto de vista positivista, parta abstratamente da Constituicdo, deve-se interpretar a
norma em relacao a sua posicdo entre a Constituicao e as demais normas do sistema, levando-

se em consideracdo sua presuncao de constitucionalidade.

Nessa linha, busca-se interpretar, como sempre ressaltado, o inciso Il do art. 14 da
LRF para comprovar que excesso de arrecadacdo ndo se constitui em hip6tese de aumento de

receita para os fins de compensar rentincia de receita.

A tematica sobre isengdes fiscais tem também assento constitucional. Assim € que
0 § 6° do art. 165 da CF impde que “O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes,

anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia”.

O caput do art. 70 da Constituicdo Federal possui remissao sobre o controle e
fiscalizac&o sobre a renuncia de receita, inclusive sujeita a analise de legalidade, legitimidade
e economicidade, sendo tal competéncia do Congresso Nacional, mediante controle interno, e

pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Também ja foi colocado que o0 excesso de arrecadacdo constitui-se, desde que nao
comprometidos, como fonte de recursos para a abertura de créditos suplementares e

adicionais, nos termos do inciso Il do § 1° do art. 43 da Lei n. 4.320, de 17 de margo de 1964.



62

E cedico que a referida lei foi recepcionada como Lei Complementar ao tempo da entrada em
vigor da Constituicéo brasileira de 1988.

Impende registrar que se busca compreender o inciso Il do art. 14 da LRF sobre o
ponto de vista de sua génese para, entdo, investigar sobre sua aplicacdo em seu ambiente
hermenéutico. A compreensdo dos momentos especulativo e juridico, em constante
correlacdo, interfere na correta interpretacdo do dispositivo em anélise. Pode-se, por exemplo,
se entender que razBes especulativas, tedricas, possam apontar para uma mudanga no campo

axiologico e teleoldgico capaz de promover mudancas na regulamentacéo juridica da matéria.

Dessa feita, deve-se entender que interpretar o inciso Il do art. 14 da LRF é ter em
mente que a norma, ou normas, que exsurgem no momento de aplicagdo estd, ou estdo,
permeadas de valores, que se submetem a estrutura juridica de referéncia, ndo se olvidando o

carater especulativo das financas publicas.

Uma proposta de aplicacdo do disposto legal do inciso Il do art. 14 da LRF passa
também, pois, pela compreensdo dos tipos de intepretacdo. Tércio Sampaio Ferraz Jr., teceu

as seguintes consideracdes sobre os tipos de intepretacao:

5.2.2. Tipo de intepretacdo

Vejamos agora os tipos de interpretacdo. Os meétodos de intepretacéo,
mormente o teleoldgico e axioldgico, mostram-nos um esforgo de integragéo
(e de neutralizacdo) de uma multiplicidade de valores. O telos, que designa
0s propositos da lei e da norma em geral, refere-se, em Gltima anélise, pars
pro totd, a todas as consideracGes em tese admissiveis que ficam, assim,
controladas. Nao obstante, ha ainda espaco para decodificagdes ou conforme
um codigo forte, em que se reforca o rigor da denotacdo e da conotacao dos
simbolos, ou conforme um codigo fraco, em que a manutencdo da
ambiguidade e da vaguidade pareca mais bem adequada ao reforgo
parafrasico do poder de violéncia simbdlica. Conforme se decodifique, de
um modo ou de outro, temos, entdo, intepretacdo especificadora, restritiva e
extensiva.

5.2.2.1 Interpretacdo especificadora

Uma interpretacdo especificadora parte do pressuposto de que o sentido da
norma cabe na letra de seu enunciado. Tendo em vista a criacdo de
condicBes para que os conflitos sejam decidiveis com um minimo de
perturbacdo social (questdo de decidibilidade), a hermenéutica vé-se
pragmaticamente dominada por um principio de economia de pensamento.
Postula, assim, que para elucidar o conteldo da norma ndo é necessario
sempre ir até o fim de suas possibilidades significativas, mas até o ponto em
que os problemas parecam razoavelmente decidiveis. (...)

5.2.2.2 Interpretacdo restritiva

Uma intepretacdo restritiva ocorre toda vez que se limita o sentido da norma,
ndo obstante a amplitude de sua expresséo literal. Em geral, o intérprete
vale-se de consideracGes teleoldgicas e axiologicas para fundar o raciocinio.
Supde, assim, que a mera interpretacdo especificadora ndo atinge o0s
objetivos da norma, pois lhe confere uma amplitude que prejudica os
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interesses, ao invés de protegé-los. Assim, por exemplo, recomenda-se que
toda norma que restrinja os direitos e garantias fundamentais reconhecidos e
estabelecidos constitucionalmente deva ser interpretada restritivamente. O
mesmo se diga das normas excepcionais: uma excecdo deve sofrer
interpretacdo restritiva. No primeiro caso, o telos protegido é postulado
como de tal importancia para a ordem juridica em sua totalidade que, se
limitado por lei, esta deve conter, em seu espirito (mens legis), antes o
objetivo de assegurar o bem-estar geral sem nunca ferir o direito
fundamental que a constituicdo agasalha. No segundo, argumenta-se que
uma excecao é, por si, uma restricdo que s6 deve valor para 0s casos
excepcionais. Ir além é contrariar sua natureza.

5.2.2.3 Interpretacdo extensiva

Temos, por fim, a intepretacdo extensiva. Trata-se de um modo de
interpretacdo que amplia o sentido da norma para além do contido em sua
letra. Isso significa que o intérprete toma a mensagem codificada num
cadigo forte e a decodifica conforme um cddigo fraco. Argumenta-se, ndo
obstante, que desse modo estara respeitada a ratio legis, pois o legislador
(obviamente, o legislador racional) ndo poderia deixar de prever casos que,
aparentemente, por uma interpretacdo meramente especificadora, ndo seriam
alcancados. (...)*

Nas pegadas da hermenéutica estrutural de Miguel Reale e das licdes de Tércio
Sampaio Ferraz Jr. buscar-se-a evidenciar que 0 momento de aplicacdo da norma do inciso Il
do art. 14 da LRF é consequéncia da adocdo de uma interpretacdo especificadora, nem

restritiva nem extensiva.

O Governo sustenta que a ratio legis permite considerar a hipotese de utilizacéo
do excesso de arrecadacdo, porquanto estaria respeitado o nucleo significativo do texto da
LRF, que busca o equilibrio fiscal e sua manutencdo. Ademais, vivendo o pais um momento
de equilibrio fiscal, ndo ha que se falar em rigidez para utilizacdo de outros meios de

compensacao de renuncia de receita.

Na linha da licdo de Ferraz Jr., pode-se inferir que no caso do inciso Il do art. 14
da LRF o TCU procedeu a uma intepretacdo especificadora do dispositivo em comento,
porquanto ndo houve restricdo quando ao seu ambito normativo. A consideracdo de que o
texto comporta taxativamente as hipdteses de compensacdo esta mais proxima de uma

interpretacéo especificadora de que uma interpretacéo restritiva.

Carlos Maximiliano, por exemplo, em sua obra “Hermenéutica e Aplicacdo do
Direito”, no que concerne acerca das interpretacdes extensiva e estrita, traca as seguintes

liches:

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao Estudo do Direito: Técnica, Decisdo, Dominacao. 6.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 267-271.
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224 - Embora se ndo trate de processos diferentes e, sim, de efeitos
dessemelhantes, todavia a distingdo entre extensiva e restritiva conserva
importancia pratica: ainda convém manté-la, desde que haja o cuidado de
atribuir aos termos tradicionais significado compativel com as ideias
modernas, se ndo preferirem substitui-los por outros mais precisos, como
seriam exegese ampla e restrita, por exemplo. Realiza-se a primeira quando,
em havendo ddvida razodvel sobre a aplicabilidade de um texto, por
extensdo, ao caso em apreco, resolvem pela afirmativa; a segunda, ao
verificar-se hipdtese contréria, isto é, quando optam pela ndo aplicabilidade.
Entretanto, em uma e outra emergéncia a escolha entre a amplitude e a
estrutura depende do dever primordial de ndo tornar irrealizavel, o objetivo
da regra em apreco. Tanto a exegese rigorosa como a liberal se inspiram na
letra e no espirito e razdo da lei: tomam cuidado com os males que o texto se
propds evitar ou combater, e com o0 bem que deveria proporcionar.

N&o existe, portanto, preceito absoluto. Ao contrario mais do que as regras
precisas influem as circunstancias ambientes e o fator teleol6gico. Até
mesmo depois de firmada a preferéncia por um dos efeitos, ainda sera forca
aquilatar o grau de amplitude, ou de precisdo; o seu aprecamento depende de
sub-regras e, sobretudo, do critério juridico do intérprete: por exemplo, as
leis fiscais suportam sO exegese estrita, porém as excecOes aos Seus
preceitos, as isen¢des de impostos, reclamam maior rigor.

235 — X. Em regra, é estrita a intepretacdo de leis excepcionais, das fiscais e
das punitivas.”

Nota-se que, em relacdo as leis fiscais, cobra-se do exegeta um maior rigor em sua

aplicacdo. Parece ser decorréncia da seriedade que se deve ter com a coisa publica, mormente

em face do papel do Estado na quadra atual do desenvolvimento das sociedades modernas.

Nesse sentido, tais dispositivos legais demandariam uma interpretacéo estrita, muito proxima

da interpretacdo especificadora.

Veja-se, por exemplo, a dic¢do do art. 111 do Cddigo Tributario Nacional acerca

da interpretacéo literal:

Art. 111. Interpreta-se literalmente a legislacdo tributaria que disponha
sobre:

| — suspensdo ou exclusdo do crédito tributario;

Il — outorga de isencéo;

111 — dispensa do cumprimento de obrigagdes tributarias acessorias.

E bem verdade que a norma inscrita no inciso 11 do art. 14 da LRF n&o é norma de

direito tributario, mas guarda certa correlacdo com esse setor do direito, sobretudo pelo fato

que o direito tributario ser ramo com forte relacdo com o direito financeiro. No caso desse

dispositivo do CTN, cuida-se de ndo se interpretar extensivamente as normas de isencao.

" MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. 202 ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2011, p.

165-167.
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O inciso 1l do art. 14 da LRF n&o cuida exatamente da norma de isengdo, mas de
medidas de compensacdo como condi¢do de eficcia da propria norma de isengdo. Sendo a
prépria isencdo uma excepcionalidade, mais razao ainda para se entender que 0S mecanismos
de compensacdo também o sejam, porquanto também dizer respeito a utilizacdo de recursos

publicos para a propria eficacia da norma de isencéo.

Sobre atividade hermenéutica, também salutar a apresentagdo da licdo de Hans
Kelsen sobre “os chamados métodos de interpretacao”:

SO que, de um ponto de vista orientado para o Direito positivo, ndo ha
qualquer critério com base no qual uma das possibilidades inscritas na
moldura do Direito a aplicar possa ser preferida a outra. Ndo ha
absolutamente qualquer método — capaz de ser classificado como de Direito
positivo — segundo o qual, das varias significacBes verbais de uma norma,
apenas uma possa ser destacada como ‘correta’ — desde que, naturalmente, se
trate de varias significacdes possiveis: possiveis no confronto de todas as
noutras normas da lei ou da ordem juridica.

Apesar de todos os esforcos da jurisprudéncia tradicional, ndo se conseguiu
até hoje decidir o conflito entre vontade e expressdo a favor de uma ou da
outra, por uma forma objetivamente valida. Todos o0s métodos de
interpretacdo até ao presente elaborados conduzem sempre a um resultado
apenas possivel, nunca a um resultado que seja o Gnico correto. Fixar-se na
vontade presumida do legislador desprezando o teor verbal ou observar
estritamente o teor verbal sem se importar com a vontade — quase sempre
problematica — do legislador tem — do ponto de vista do Direito positivo —
valor absolutamente igual. Se é o caso de duas normas da mesma lei se
contradizerem, entdo as possibilidades logicas de aplicacdo juridica ja
referidas encontram-se, do ponto de vista do Direito positivo, sobre um e o
mesmo plano. E um esforgo inttil querer fundamentar ‘juridicamente’ uma,
com exclusio da outra.”

Da licdo acima apresentada, reforca-se mais ainda a necessidade uma intepretacao
do direito conforme uma hermenéutica estrutural. A aplicacdo da norma juridica em anélise
depende da andlise da experiéncia juridica em relagdo ao assunto, bem como da consideracao

do ordenamento juridico.

N&o se nega que um dos pilares da LRF seja a busca e a manutencédo do equilibrio
fiscal. Contudo, a Lei também possui outros principios informadores, como por exemplo, o da
transparéncia fiscal, que decorre do principio maior da transparéncia, um dos marcos do
Estado de Direito, inclusive na sua fei¢do constitucional. Além do mais, a utilizagdo dos
excessos de arrecadacdo sem controle pode significar exatamente a burla da LRF quanto a

consecucdo do equilibrio fiscal.

" KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito (Reine Rechtslehre). Traducdo: Jodo Baptista Machado. 62 ed. Sao
Paulo: Martins Fontes, 1998. P. 391-392.
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Ao discorrerem sobre Transparéncia Fiscal, Gilmar Ferreira Mendes e Celso de
Barros Correa Neto, no artigo “Transparéncia Fiscal”, da obra “Tratado de Direito
Financeiro”, informam que a transparéncia fiscal decorre do principio constitucional da
transparéncia, que encontra assento nos principios republicano e democratico, citando-se
também o disposto no art. 5°, 1V, XIV, XXXIII, XXXIV, b, e LX e, também, no art. 37,
caput, 88 1° e 3°, 11, da CF. Especificamente sobre a transparéncia no tributo e na arrecadacéo

fiscal, especialmente sobre os beneficios fiscais, asseveram que:

A preocupacdo em relagdo a estimativa das receitas arrecadadas importa
chamar atencdo também para as perdas provocadas pela concessdo de
beneficios fiscais, tema regulado pelas disposi¢6es dos arts. 150, § 6°, e 165,
8§ 6°, da CF. Nesse caso, a questdo ndo é propriamente o quanto se cobra ou o
quanto se paga de tributo, mas antes o contrario: aquilo que se deixa de
cobrar, ou melhor, as implica¢des financeiro-orcamentarias da concessao de
renuncias ou beneficios fiscais.

O dispositivo do art. 150, § 6° exige leis especifica para concessao de
‘qualquer subsidio ou isencdo, redugdo de base de calculo, concessdo de
crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuicdes’. O art. 166, § 6°, determina que o ‘projeto de lei orcamentaria
ser4d acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia’. Nos dois casos,
trata-se de garantir transparéncia ao processo legislativo de concessdo de
beneficios ou rendncias fiscais e assegurar que seus impactos para as receitas
publicas possam ser, em alguma medida, quantificados e levados em conta
na elaboragdo do orgamento publico.

A razdo para o tratamento diferenciado dos incentivos fiscais e figuras afins
esta na dificuldade de controle e na falta de transparéncia de que padecem
essas medidas. Apesar de afetarem significativamente a arrecadagdo e de
promoverem subvencGes ou gastos indiretos, por meio do sistema tributario,
aos beneficios fiscais ndo se aplicam as mesmas restricdes conferidas as
despesas diretas. N&o carecem de autorizacdo orgamentaria, ndo se
submetem ao principio da anualidade, nem sdo prévia e rigidamente
limitados como devem ser as despesas publicas, nos termos do art. 167 da
CF. Por isso, é preciso estabelecer mecanismos juridicos diferenciados,
especialmente destinados ao seu controle, como é o caso dos previstos nos
arts. 150, 8 6°, e 165, § 6°, da CF, bem como dos constantes do art. 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, que também trata do assunto.’

Assim, a utilizacdo dos excessos de arrecadagdo sem um sistema de controle que
permita um ambiente de transparéncia fiscal ndo se coaduna com 0s objetivos da LRF. A
possibilidade da adogdo dos excessos de arrecadacdo passaria por uma alteracdo legislativa

que adotasse um sistema de controle sobre a utilizacdo desses recursos.

2 MARTINS, op. cit. p. 189-190.
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Essa escolha axioldgica da ndo possiblidade de utilizacdo dos excessos de
arrecadacdo para fins de compensacao de rendncia de receita é plenamente compativel com o
sistema juridico brasileiro. Ao permitir a utilizacdo do excesso de arrecadacdo para a abertura
de créditos no ambito do préprio orcamento, resta evidente a op¢éo do controle efetivo desses
recursos. Sua utilizagdo para as situacGes ndo previstas no or¢camento devem estar cercadas
dos mais rigorosos controles, tendo em vista a preocupacdo com 0s recursos publicos,
mormente em um pais como o Brasil, que possui uma Constituicdo voltada para a melhoria

das condic¢6es sociais de sua populacao.

Uma questdo importante também a se destacar é que a leitura do inciso Il do art.
14 da LRF pressupde que o aumento da receita deve ser gerado para o futuro. O excesso de
arrecadacgao representaria, efetivamente, um saldo positivo entre a receita prevista e a
arrecadada. Ademais, 0s mecanismos para 0 aumento de receita deveriam ser adstritos a
elevacdo de aliquotas, a ampliacdo da base de célculo, a majoracdo ou a criagdo de tributo ou

contribuicéo.

Deve-se lembrar, também, que existem principios orcamentarios a informarem a
elaboracdo e consecucdo dos orcamentos. Assim, destacam-se, por exemplo, os principios da
universalidade e o do equilibrio. Pelo primeiro, o orcamento deve conter todas as receitas e
despesas do Estado. Pelo segundo, deve haver um equilibrio entre as despesas e as receitas,
mormente em face do compromisso contemporaneo de ataque aos déficits fiscais. Nesse
sentido, sobreleva a responsabilidade de o Governo efetuar o devido planejamento em termos

de receita e despesa.

O Governo deve obediéncia a varios dispositivos constitucionais legais, nao
podendo pautar-se apenas em argumentos de natureza econémica. Assim, a solugdo do
problema apresentado passa ndo apenas pela leitura isolada do inciso Il do art. 14 da LRF,
mas considerando todo o ordenamento juridico. A Corte de Contas apresentou forte

argumentacdo juridica e também de ordem econémica.

Ademais, do ponto de vista econdbmico, pode-se defender que a previsdo de
utilizacdo do excesso de arrecadagdo como possibilidade de abertura de créditos
suplementares e especiais denota a opcdo econdmica, portanto de politica fiscal, da alocacéo
de recursos para gastos publicos, mantida a estabilidade fiscal. Quando o Governo Federal
propbe a utilizacdo do excesso de arrecadacdo para desoneracdo fiscal acena para a
desoneracdo do setor privado, buscando o incentivo do setor privado para a devida alocacgéo

de recursos, afetando também o aumento da poupanca privada. Todavia, razes especulativas
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(econdmicas) pendem para a confirmagdo de qualquer das duas teses. A escolha deve recair
naquela em que ocorreu o filtro da normatividade. O presente trabalho ndo analisa, do ponto
de vista econémico, qual das melhores alternativas, mas sim qual a melhor alternativa do
ponto de vista normativo, op¢do que passou pelo filtro teleolégico e axioldgico, calcado

também em razdes especulativas.

N&o sé preocupagdes com o equilibrio fiscal nortearam a LRF, mas também
preocupacOes com o planejamento e a transparéncia das acdes do Estado. Do ponto de vista
econémico, entendeu o TCU que o Governo nao conseguiu demonstrar a ineficiéncia e
ineficAcia dos mecanismos de compensacdo previstos na LRF. Ao contrario, o estudo
aprofundado da realidade passada e presente do Estado brasileiro revela que a natureza do
inciso 1l da LRF est4 a demandar uma intepretacao restritiva de seus dispositivos.

A neutralidade fiscal seria 0 argumento central para a possibilidade de utilizacédo
do excesso de arrecadacdo como mecanismo de compensacdo de renuncia de receita.
Ademais, fortaleceria o papel do Governo em face da necessidade de utilizacdo da politica
fiscal como mecanismo de politica econémica, ao lado das tradicionais politicas monetéria e

cambial.

Todavia, em que pese o fato de que as disposi¢des constitucionais e legais sobre a
concessdo de beneficios fiscais ndo apontarem para a impossibilidade de sua concesséo,
percebe-se que se cuida de medida de excecdo. Ndo ha dispositivo legal que aponta a
possibilidade de concessdo indiscriminada de beneficios fiscais, por exemplo, quando houver
saude fiscal do Estado.

A propria previsdo de utilizacdo do excesso de arrecadacdo na Lei 4.320 foi no
contexto da recomposicao do equilibrio orgamentério. A légica econdmica da possibilidade de
utilizacdo de excesso de arrecadacao para compensacao a rendncia de receita contrasta com o

ordenamento juridico.

Ademais, a utilizagdo do excesso de arrecadacdo ndo pode, segundo a visao do
TCU, ser entendido como mecanismo implicito na dic¢do do inciso 11 do art. 14 do LRF. Esse
inciso cuida do aumento de receita utilizando-se o sistema tributario. O excesso de
arrecadacao € resultado do préprio sistema tributario na sua realizacdo fatica. A ldgica do
inciso Il é que o0 aumento de receita se dé com a modificacdo interna do sistema tributario,

independente do orcamento em vigéncia.
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Veja-se, por exemplo, um expediente utilizado para a utilizacdo do excesso de
arrecadacdo como medida de compensacdo para renuncia de receita, qual seja a Lei n.
10.276/2001. Essa lei, originada a partir da Medida Provisoria n. 2.159, de 2001, dispde assim

em seu § 7° do art. 1°;

8 7° Para os fins do disposto no art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, o montante anual da renlncia, apurado, na forma do § 6°, nos
meses de setembro de cada ano, serd custeado a conta de fontes
financiadoras da reserva de contingéncia, salvo se verificado excesso de
arrecadacdo, apurado também na forma do § 6°, em relagdo a previsdo de
receitas, para 0 mesmo periodo, deduzido o valor da renincia.”

Eram hipoteses especificas de desoneracao fiscal. Contudo, tal pratica pode ser
entendida como atentatéria ao disposto na LRF, porquanto é essa lei complementar que cuida

dos casos de compensacao para a rendncia de receita.

Ressalte-se, também, que a propria LRF ressalva a possibilidade de utilizacdo do
sistema tributério para os casos de atuacdo extrafiscal do governo, conforme o disposto no
inciso | do 8§ 3° do art. 14. Em que pese a prevaléncia da natureza regulatoria desses tributos,

ndo se descura que também possam ser utilizados para se atingir fins fiscais.

Pode-se também argumentar, como ja lembrado, que a LRF ndo é um texto legal
apenas para o atingimento do equilibrio fiscal, que busca sancionar aqueles administradores
ndo zelosos com a coisa publica. Defende-se, também, que se cuida de texto preocupado com
a transparéncia do Estado, conforme anteriormente tratado. Nessa linha, exsurge a

importancia dos 6rgdos de controle, preocupacao perene do sistema constitucional brasileiro.

O excesso de arrecadacdo ndo era algo desconhecido ao tempo da entrada em
vigéncia da LRF. Seguindo a hipotese de que o legislador € um ser racional, este nédo
desconhecia a existéncia da possibilidade da utilizagdo do excesso de arrecadacdo como
medida de compensacgdo. Pode-se objetar, pois, que ao tempo da Lei 4.320 o excesso de
arrecadacdo era uma possibilidade fatica. Por outro lado, ao tempo da LRF, tempo de

desequilibrio fiscal, tal hipotese ndo se afigurava possivel, pelo menos em termos financeiros.

A tese do Governo Federal ndo deve prosperar. N&o se pode concordar que uma
vez atingido o equilibrio fiscal fica 0 Governo Federal permitido a utilizar quaisquer medidas
de compensacdo de rendncia de receita. A LRF é muito mais do que isso. A LRF surge a

partir de uma dificil situacdo econdmica interna e externa. Ela é fruto de uma tomada de

7 Sitio eletronico: www.planalto.gov.br
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posicdo axioldgica, calcada em fortes razbes econdmicas, que ndo podem ser abandonadas ao

simples argumento de que o pais alcangou o equilibrio fiscal.

O fato de o Governo Federal defender que a possibilidade de utilizacdo do excesso
de arrecadagdo ndo afronta o conceito de “gasto tributario” também nao permite abertura para
utilizacdo desses recursos. Essa conclusdo do Governo Federal pode estar baseada em fortes
razdes econdmicas, mas ndo apontam de per si uma mudanga hermenéutica na LRF. Como
sempre defendido, essas podem ser razdes especulativas para uma mudanga normativa, mas

ndo encontra respaldo na normatividade da LRF e do ordenamento juridico.

Foi colocado no presente trabalho que a Economia lida com a ambiguidade.
Diversos fatores podem confluir para alteracdes drasticas no ambiente econémico, tanto no
curto quanto no longo prazo. Como bem apontou 0 TCU a LRF ndo é uma lei temporéria. A
LRF ndo busca apenas o equilibrio fiscal, ela também busca sua manutencéo.

Dessa feita, a utilizacdo do excesso de arrecadacdo sem previsao legal pode ser a
porta de entrada para possiveis déficits fiscais, mormente sem um sistema prévio de controle.
N&o por outra razéo, que a Lei n. 4.320 previu a utilizacdo do excesso de arrecadacéo atrelado

ao ciclo orcamentario.

Por essas razdes é que se deve concluir que a proposta hermenéutica do Governo
Federal ndo € historico-evolutiva, porquanto ndo considera os reais fins e valores contidos na
LRF, bem como de toda a realidade juridica subjacente. Assim, também, ela ndo se coaduna
com a proposta de uma hermenéutica estrutural porque ndo foi capaz de entender que a LRF
ndo esta apenas preocupada em alcancar o equilibrio fiscal, mas também em sua manutencéo,
calcada em uma perspectiva axioldgica da visdo tradicional da economia, que acredita que 0s
déficits publicos devem ser combatidos, a fim de se criar um ambiente favoravel para o
desenvolvimento econdmico sustentavel. Nao considerou também o Governo Federal que
todo o ordenamento juridico esta repleto de normas que apontam para a necessidade do

controle e planejamento das a¢6es do Estado.

A utilizacdo de excessos de arrecadagdo como medida de compensagdo de
renuncia de receita passa pela garantia de que esses recursos serdo realmente utilizados para
os fins de uma politica fiscal compativel com os fins propostos pela LRF, 0 que passa, por

exemplo, por uma alteracao legislativa que garanta o efetivo controle desses recursos.

Dessa feita, a simples alegacdo de que a utilizacdo do excesso de arrecadagdo nao

compromete as metas de equilibrio fiscal ndo permite uma intepretacéo extensiva do inciso 1l
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do art. 14 da LRF. Foi evidenciado que a possibilidade de existéncia e a utilizacdo de excesso
de arrecadacdo foram previstos pelo ordenamento juridico. Ademais, eventos como a
subestimacdo da receita podem ensejar o aumento ficticio de aumento das receitas nédo
previstas. Isso afrontaria os principios do planejamento e controle da atividade estatal, além
de comprometer o resultado das metas fiscais. A teoria tradicional que embasou a mudanca de
paradigma da atuagéo fiscal do Estado ainda se encontra em vigor, ndo havendo abertura
semantica na LRF para interpretacdes que possam comprometer as balizas tedricas dessa

visdo econbmica.

A titulo de informacdo, o Governo Federal, em 3 de janeiro de 2013, encaminhou
ao Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar n. 238, de 2013, que, entre outros
assuntos, buscou introduzir inciso 1V no art. 14 da LRF. Veja-se a alteracdo pretendida no art.
14:

Il — estar acompanhada de medidas de compensagéo por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuicdo, no exercicio em que for
instituida e no exercicio seguinte, caso ndo seja possivel a demonstracéo
referida no inciso | do caput.

Il — ter seu impacto orgamentario-financeiro considerado nas reavaliagoes
bimestrais, na forma do art. 9°, de modo a ndo afetar o alcance das metas de
resultados fiscais previstas no inciso 1l do § 2° do art. 4°;

IV — ter comprovada, no momento da concessdo ou ampliacdo, a existéncia
de excesso de arrecadacdo tributéria, conforme estimativa constante de
decreto de programacéo financeira.

§ 1° A renlncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de
calculo que implique reducdo de tributos, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se 0 ato de concessdo ou amplia¢do do incentivo ou beneficio de que
trata o caput estiver condicionada a seus incisos Il ou Ill, o beneficio s6
entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas nos
mencionados incisos.

8§ 3° O disposto neste artigo néo se se aplica:

| — as alteragcOes das aliquotas dos tributos previstos nos incisos I, I, IV e V
do caput do art. 153, na forma do seu § 1° e no § 4° do art. 177, da
Constituicéo;

I11 — aos incentivos fiscais relacionados a bens e servigos que ndo sejam
produzidos ou prestados no territorio nacional da data de sua concessdo e
cujo objetivo seja a internalizacdo de tecnologia em periodo definido;

IV — as hip6teses em que a arrecadacdo nao for reduzida, considerando as
etapas anteriores e posteriores da cadeia produtiva; e

V — as hipdteses em que houver apenas a alteracdo do momento da
ocorréncia do fato gerador do tributo ou da data de recolhimento. (NR)
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O que se pode inferir do texto retro é que o Governo, a partir das decisdes do
TCU, entende necesséria a alteracdo legislativa para o desiderato de incluir o excesso de

arrecadacao como medida legal de compensacéo.

Na Exposicdo de Motivos a Presidenta da Republica, o Ministro da Fazenda,

Guido Mantega, no que concerne a rentincia de receita, assim justificou’*:

A proposta referida na alinea ‘b’, referente a LRF em seu Art. 14, dispde
sobre a forma de compensacdo de renuncia tributaria dentro do exercicio
corrente de forma que a rentncia ndo impacte os resultados fiscais.

A LRF previu algumas possibilidades de compensacdo tais como elevacéo
de aliquotas, ampliagdo de base de célculo ou criagdo de um novo tributo.
Ocorre que hd uma miriade de alternativas de compensacgao de receitas que
ndo foram contempladas no texto atual da LRF.

Como resultado, a carga tributaria pode crescer ao longo de um exercicio
sem que nenhuma adequagdo possa ser feita. Um exemplo é o excesso de
arrecadacdo que ocorre ao longo do exercicio orcamentario em relacdo a
programacdo financeira. O referido art. 14 ndo prevé explicitamente o uso do
excesso de arrecadagdo como fonte de compensagdo de rendncia tributaria.
Outro exemplo é a possibilidade de ajustar as despesas publicas a essa
renlncia em consonancia com respectiva meta fiscal.

Assim, propde-se ajustes que contemplem as demais opgdes de compensacao
a renlncia tributéria e que, ao mesmo tempo, fortalecem o compromisso da
sociedade com o equilibrio fiscal. Esses ajustes contemplam a possibilidade
do uso do excesso de arrecadacdo para compensar a renuncia, bem como
ajustes no decreto de programacdo orcamentéria para dar adequacgdo dessa
rentncia a meta fiscal.

Além disso, propde-se adequar o conceito de renlncia excluindo, desse
dispositivo, as medidas que ndo geram perda de arrecadacao: (i) relacionadas
a bens e servicos que ndo sdo produzidos ou prestados no territorio nacional,
(ii) que ndo geram reducdo de arrecadagdo quando se considera as etapas
anteriores e posteriores da cadeia produtiva; e, (iii) quando ocorrer alteracdo
do momento da ocorréncia do fato gerador do tributo ou da sua data de
recolhimento.

Além de esclarecer as formas de compensacao tributaria, propde-se, ainda,
que as compensacOes também sejam efetuadas para desoneracdes tributarias
de carater geral. O art. 14 limitou a necessidade de compensacao as isencdes
de carater ndo geral. Na pratica, as desoneracdes de carater geral sdo as mais
relevantes para efeito de cumprimento da meta fiscal, pois em geral
consomem maior quantidade de receitas publicas. Essa adequacéo torna-se,
portanto, importante para a sustentabilidade da politica fiscal.

Além disso, o art. 14, em seu atual texto, ndo se aplica as alteragdes das
aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, Il, 1V e V do art. 153 da
Constituicdo, na forma do seu § 1°. No entanto, n&o considera que a CIDE
combustiveis também possui natureza similar a esses impostos e, portanto,
devendo ser incluida nesse dispositivo, conforme ora se propde.

A Camara dos Deputados aprovou a matéria, encaminhando-a ao Senado Federal

em 29 de outubro de 2013. No entanto, na redacédo final encaminhada ao Senado Federal ndo

" Sitio eletronico: www.camara.leg.br.
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consta o inciso IV constante do texto original. Talvez a razdo para essa exclusao seja a de que
o0 novel inciso Ill, que cuida das reavaliagdes bimestrais, comportaria 0 excesso de
arrecadacdo, porquanto esse fenbmeno seria apenas a configuragdo de uma hipétese de
reavaliacdo do or¢camento em face da arrecadacdo efetiva superar a arrecadacdo estimada.
Tudo se daria no @&mbito do proprio orgamento, seguindo, grosso modo, a mesma logica da
utilizacdo do excesso de arrecadagéo no ambito da Lei 4.320. Isso ocorreria porque 0 eXcesso
de arrecadacdo ndo é sendo a configuracdo fatica da hipdtese de incidéncia do sistema
tributario de referéncia. Nesse sentido, seria a passagem de uma realidade fatica para a
contabilidade orcamentéria. Essa nova situacdo financeira € que seria a medida de
compensacdo para a renuncia de receita. Como anteriormente defendido, seria hipétese

diferente da hipdtese de modificacdo no sistema tributario de referéncia.

Até o presente momento, a matéria encontra-se em andlise no Senado Federal.
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CONCLUSAO

O presente trabalho tem como objetivo demonstrar que o Excesso de Arrecadacao
ndo é medida legal para compensagdo de rendncia de receita, nos termos do ordenamento

juridico brasileiro.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU também entende que a Lei de

Responsabilidade Fiscal, no art. 14 (inciso 1), ndo preveé essa possibilidade.

Foi realizada uma incursdo sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF.
Apontou-se a dificil situacdo fiscal do Brasil no inicio dos anos 80 e anos seguintes. A dificil
situacdo financeira do Estado levou a edi¢do da LRF, tendo como parametro a experiéncia da

Nova Zelandia e também dos EUA, da Alemanha e de organismos financeiros internacionais.

Verificou-se a importancia da politica fiscal, que ao lado das politicas monetaria e
cambial sdo os principais instrumentos dos Estados para a consecu¢do de suas politicas
macroecondmicas, antes dominadas pelas ideias estabilizadoras da politica econémica

classica.

A realidade interna e a externa impuseram uma mudanca de rumo em relacdo a
politica fiscal. Passou-se a necessidade de austeridade fiscal como base para um
desenvolvimento econémico sustentavel, constituindo-se em novo quadro axiol6gico em

relacdo as financas publicas.

Analisou-se também o conceito de renuncia de receita no &mbito da LRF. Foram
apresentadas visdes que apontam para uma dificuldade da prépria definicdo de renuncia de
receita. Para os fins do presente trabalho, convencionou-se que as medidas de renuncia de
receita consubstanciam-se em rol exemplificativo, nos termos da LRF. Aplica-se também o
entendimento de renlincia de receita como gasto tributario (tax expenditure), havendo uma
correlacdo entre a renuncia de receita e despesa, ndo se olvidando os problemas

metodoldgicos apresentados.

Em relag&o a interpretacéo do inciso 11 do art. 14 da LRF, buscou-se enfatizar que
qualquer intepretacdo tem necessariamente tambeém natureza teleologica, envolta em uma
situacdo axioldgica e situada em um sistema normativo de referéncia, conforme a proposta da

hermenéutica estrutural de Miguel Reale.
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Foi também colocado que a Economia, e, portanto, as Financas Publicas, séo
ciéncias especulativas. Haveria entre Direito e Economia uma relacdo dialética, ndo se
olvidando a influéncia de outros setores da existéncia humana, como por exemplo: a

Sociologia, a Politica, etc.

Assim, a0 mesmo tempo em que ndo se pode analisar apenas a literalidade do
inciso Il do art. 14 da LRF, deve-se ter em mente que é a partir de seu texto que comega a
tarefa hermenéutica, analisando-se as outras normas do sistema, consideradas horizontal e
verticalmente. O hermeneuta deve interpretar o texto de forma global, observando-se todas as

condicionantes: l6gico-formais, teleoldgicas, axioldgicas, etc.

Do ponto de vista do ordenamento juridico, sob o aspecto légico-formal, foi
evidenciado que a Lei de Responsabilidade e seus dispositivos pertencem ao ramo do Direito
Financeiro, constituindo-se em lei complementar & Constituicdo. Foram apresentados também

0s aspectos mais relevantes sobre rendncia de receita e 0 excesso de arrecadacao.

Nesse sentido, de posse de todas as informacdes colacionadas, a titulo de notas
concludentes, aliando-se as decisdes do Tribunal de Contas da Unido — TCU chegou-se as
seguintes evidéncias: o administrador publico deve agir conforme o principio da legalidade,
cobrando-se uma atuacdo que ndo descure dos estreitos ditames legais; que o proprio
mecanismo de renlncia de receita, conforme diccdo constitucional e infraconstitucional tem
natureza restritiva; que a adocdo dos mecanismos paygo e tax expenditure (gasto tributério)
apontam para uma interpretacdo restritiva da renlncia; que a propria natureza restritiva
decorre da devida observancia da eficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos; que também
o legislador racional j& previu hipdteses de utilizagdo de excesso de arrecadagdo no proprio
ambiente orcamentério; que essas hipoOteses também encontram respaldo especulativo,
denotando uma opcéao de politica fiscal; que também o ambiente de aumento de receita para a
compensacdo de renuncia ficou adstrito ao nivel tributario; que também a norma restritiva
quanto a possibilidade de utilizacdo de excesso de arrecadacdo se coaduna ndo s6 com os fins
pretendidos pela LRF (v.g. equilibrio fiscal, transparéncia e planejamento), mas também com
0 sistema constitucional; que também a propria atuacdo econdmica (fiscal) do Estado deve
atender aos ditames da ordem juridica; que a utilizacdo do excesso de arrecadacdo sé faz
sentido se houver um sistema eficiente de controle de utilizagcdo desses recursos. Assim, deve-
se concluir que a utilizagdo do excesso de arrecadagcdo como mecanismo de compensacgéo de

renuncia de receita ndo encontra amparo no ordenamento juridico brasileiro, em que pese
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fortes razGes econOmicas (especulativas) para sua utilizagdo, mesmo com 0 né&o

comprometimento da situacgdo fiscal em face de superavits na arrecadacao.

Chega-se a conclusdo, pois, de que, apesar das razdes econdmicas (especulativas)
apresentadas pelo Governo, a norma de incidéncia inscrita no inciso Il do art. 14 da LRF nao
prevé, de lege lata, o excesso de arrecadacdo como medida de compensacgédo de rendncia de
receita, nem explicita nem implicitamente, mormente tendo em vista de que a LRF enceta
também a busca da consecucdo de outros principios constitucionais e legais como a
transparéncia e o controle da atividade estatal, ndo se limitando a estabilidade fiscal, lato
sensu, como parametro para se configurar o ambito normativo do texto juridico analisado,
indo além da visdo tradicional da macroeconomia acerca dos déficits publicos, tudo em
conformidade com as premissas de uma hermenéutica estrutural. Nesse sentido, visou-se
analisar os fatos presentes a luz da realidade axioldgica e teleoldgica do dispositivo normativo
inserido na realidade normativa brasileira, culminando em uma interpretacdo especificadora

da norma analisada.

Dessa feita, deve-se concluir que na legislacdo péatria ndo ha abertura para se
entender que 0 excesso de arrecadacdo possa ser utilizado como medida de compensagéo a
renuncia de receita, uma vez que a leitura de diversos dispositivos legais apontam para uma
clara opgdo econémica, que é a utilizacdo desses recursos em despesas publicas diretas. Nao
se desconhecem as razOes econbmicas de incentivo ao setor privado por meio de
desoneragdes, mantido o equilibrio fiscal, mas sim se afirma que essa opcéo de politica fiscal,
no que tange a utilizacdo do excesso de arrecadacdo, ndo se coaduna com as normas do direito

financeiro patrio.

Buscou-se evidenciar que as conclusdes apresentadas mostram-se consentaneas
com a hermenéutica estrutural. A busca da compreensdo da realidade fenomenoldgica, a partir
do estudo das condicionantes historico-culturais, evidenciou que a tese do Governo Federal
ndo encontra respaldo na LRF e no ordenamento juridico brasileiro. A conclusdo aponta para
a atualidade das preocupacdes econdmicas que ensejaram a edi¢do da LRF, na senda das
balizas da teoria tradicional sobre os efeitos dos déficits publicos, bem como da opcéo
econémica da ndo possibilidade de utilizacdo dos excessos de arrecadacdo como medida de

compensacao a renuncia de receita.
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