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RESUMO

Partindo da visdo de que o cumprimento das normas sobre responsabilidade fiscal possui carater
normativo estruturante na Constituicdo Federal e considerando o historico de utilizacdo de
gastos tributarios como instrumento de politica fiscal pelo Brasil, a presente pesquisa aborda o
tema das renlncias de receitas tributarias, a partir de uma analise conceitual do art. 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, principal dispositivo legal a regular o tema. A inquietacdo que
originou essa pesquisa esta no questionamento se, considerando que o art. 14 da LRF tem como
objetivo o equilibrio fiscal e, nesse sentido, disciplina requisitos para que a renuncia de receitas
advinda de beneficios e incentivos tributarios ndo destoem desse resultado, € possivel afirmar
que as expressdes “beneficios e incentivos tributarios”, “rentncia de receitas tributarias”, “gasto
tributario”, “isencdo ndo geral”, “reducdo discriminada de tributos” e “beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado” estdo suficientemente conceituados ou definidos para
a correta identificacdo dos gastos tributarios? Para tanto, realizou-se pesquisa mediante revisdo
bibliografica, incluindo producdo académica e institucional nacional e estrangeira, além da
analise dos principais julgamentos do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da
Unido sobre rendncia de receitas tributérias.

Palavras-chave: Gastos tributarios; Rendncia de receitas tributarias; Beneficios e incentivos
tributarios; Art. 14 da LRF.



ABSTRACT

Starting from the view that compliance with the rules on fiscal responsibility has a structuring
normative character in the Federal Constitution and considering the history of the use of tax
expenditures as an instrument of fiscal policy by Brazil, this research addresses the theme of
tax revenue waivers, based on a conceptual analysis of art. 14 of the Fiscal Responsibility Law,
main legal device to regulate the theme. The concern that originated this research is the question
whether, considering that art. 14 of the LRF aims at the fiscal balance and, in this sense,
disciplines requirements so that the waiver of revenue stemming from tax benefits and
incentives does not come from thisresult, it is possible to affirm that the expressions "tax
benefits and incentives”, "waiver of tax revenues”, "tax expenditure”, "non-general
exemption","discriminating reduction of taxes" and "benefits corresponding to differentiated
treatment™ are sufficiently reputed or defined for the correct identification of tax expenditures?
To this end, a research was carried out through a bibliographic review, including academic and
institutional national and foreign production, in addition to the analysis of the main judgments
of the Supreme Court and the Federal Court of Auditors on waiver of tax revenues.

Keywords: Tax expenditures; Waiver of tax revenues; Benefits and tax incentives; Art. 14 of
the LRF.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo versara sobre o tema das rendncias de receitas tributarias, a partir
de uma andlise conceitual do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Partimos da visdo de
que o cumprimento das normas sobre responsabilidade fiscal pelos entes publicos possui carater
normativo estruturante na Constituicdo Federal, recebendo, inclusive, um capitulo proprio (art.
163 e seguintes).

Em decorréncia deste carater estruturante, nao se pode permitir a existéncia de situacdes
que conduzam a descontrole financeiro do Estado. Tais situacGes devem ser identificadas e
corrigidas, seja por meio de mudangas de interpretacéo, alteragdes legislativas ou por meio de
decis0es judiciais.

Este estudo, portanto, é resultado da compreensdo deste papel fundamental reservado
ao cumprimento das normas sobre responsabilidade fiscal pelos entes publicos.

O Brasil possui um histérico de utilizacdo da concessdo de beneficios e incentivos
tributarios como instrumentos de politica fiscal. Conforme dados publicados pelo Ministério da
Economia no documento Orgamento de Subsidios da Unido 2021, “O total de subsidios da
Unido alcancou R$ 346,6 bilhdes (4,65% do PIB) em 2020, sendo R$ 26,0 bilhdes de subsidios
financeiros e crediticios (0,35% do PIB) e R$ 320,7 bilhGes de subsidios tributarios (4,31% do
PIB)”.!

Em comparativo de gastos tributarios em percentual do PIB entre paises da América
Latina (Republica Dominicana; Uruguai; Nicaragua; Costa Rica; Equador; Jamaica; Chile;
México; El Salvador; Argentina; Panamd; Peru; Guatemala; Paraguai; Bolivia; Colémbia e
Brasil)?, o Brasil € um dos paises com maiores gastos dessa natureza, na casa dos 4,43% em
2018, ficando atras apenas de Costa Rica (2016 = 5,34%), Nicaragua (2013 = 5,40%), Uruguai
(2014 = 6,35%) e RepUblica Dominicana (2017 = 6,45%).3

! BRASIL. Ministério da Economia, Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria. Orgamento de
Subsidios da Uni&o 2021 — Relatério de Subsidios Tributérios, Financeiros e Crediticios do Periodo de 2003
a 2020. Brasilia, julho de 2021. Disponivel em: <https://www.gov.br/fazenda/pt-br/orgaos/secretaria-de-
avaliacao-planejamento-energia-e-loteria/osu/orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-5a-edicao/view>.  Acesso
em: 1° dez. 2021.

2 BRASIL. Ministério da Economia, Secretaria da Receita Federal do Brasil. Disponivel em:
<https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/receitadata/renuncia-
fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/dgt-bases-efetivas-2018-serie-2016-a-2021-
base-conceitual-e-gerencial.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2021.

3 A RFB utilizou dados do Inter-American Center of Tax Administrations — CIAT.
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O Sistema Tributario destina-se a fornecer receitas necessarias para financiar o Estado.
Dentre as a¢des estatais, encontra-se a implementacao das mais diversas politicas publicas, que
séo financiadas por gastos diretos ou indiretos. Neste Gltimo caso, o Estado deixa de arrecadar
tributos ou parcelas de tributos para induzir determinado comportamento privado. Nas palavras
da Instituicdo Fiscal Independente, “O governo concede desoneragao tributaria ao setor privado
para incentiva-lo a tomar decisGes que viabilizem o alcance de certos objetivos de interesse
publico”*

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),
estabelece normas de financgas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com
amparo no Titulo VI (Da Tributacdo e do Orcamento), Capitulo Il (Das Financas Publicas) da
Constituicdo Federal.

Um dos principais dispositivos do ordenamento juridico brasileiro que regula a
concessdo de beneficios e incentivos tributarios é o art. 14 da LRF. E ele que impde, juntamente
com o art. 113 do Ato das Disposic¢es Constitucionais Transitorias e, mais recentemente, com
o auxilio da Lei de Diretrizes Orcamentarias, requisitos ou condic¢des para a utilizacdo de gastos
tributarios.

Segundo Marcos Nobrega, em comentario ao referido artigo, “Com o objetivo de ndo
evitar, mas sim dotar de maior racionalidade e transparéncia a concessao de incentivos fiscais,
a Lei de Responsabilidade Fiscal, no seu artigo 14, passou a estabelecer uma série de requisitos
para que os entes federados possam renunciar receitas mediante incentivos fiscais”.>

Beneficio e incentivo tributario, renincia de receitas tributéarias, gastos tributarios,
isencdo fiscal/tributaria favor fiscal/tributario, priviléegio fiscal/tributario, alivio
fiscal/tributario, auxilio fiscal/tributario, desoneracdo fiscal/tributaria, exoneracdo
fiscal/tributaria, estimulo fiscal/tributario, subsidio fiscal/tributario, dentre outras, sdo
expressdes muitas vezes utilizadas como sinbnimos pela literatura juridica e institucional.

Nos ultimos anos, a nomenclatura ‘“gastos tributarios” tem ganhado forca em

elaboracg0es, tanto académicas como governamentais, sobre o financiamento estatal de politicas

4 BRASIL. Senado Federal. Instituicdo Fiscal Independente. Relatério de Acompanhamento Fiscal, maio de
2018. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/541284/RAF16_MAIO2018_TopicoEspecial _Gastos.pdf>
. Acesso em: 30 nov. 2021.

5 NOBREGA, Marcos. Rentincia de Receita; Guerra Fiscal e Tax Expenditure: Uma Abordagem do Art. 14
da LRF. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5594859/mod_resource/content/1//NOBREGA%2C%20Marcos%20-
%20Ren%C3%BAnNcia%20de%20Receita_%20Guerra%20Fiscal%20e%20Tax%20Expenditure%20-
%20Uma%20Abordagem%20d0%20Art.%2014%20da%20LRF.pdf>. Acesso em: 30 nov. 2021.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
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publicas. E o caso da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, que faz uso da expressao
desde 2003 no demonstrativo exigido pelo art. 165, § 6° da CF.

Se por um lado os beneficios e incentivos tributarios resultam na diminuicdo das receitas
publicas, por outro, também indicam como o Estado gasta seus recursos, denotando uma grande
proximidade com o debate sobre as despesas publicas, na forma de gastos diretos, inseridos nas
pecas orcamentarias.

Por isso, “gastos tributarios” ou “gastos tributarios indiretos” vem sendo reconhecida
como a expressao que melhor espelha as desoneracBes que o governo faz por intermédio do
Sistema Tributario Nacional, numa ldgica semelhante & das despesas publicas, porém,
diferentemente desta, a margem do orcamento.

Ocorre gue o fato de ser mais difundida ndo significa, necessariamente, que determinada
terminologia, muito menos o seu contetdo, esteja elaborada o suficiente para permitir a
apropriacao pelos diversos atores que lidam com a tematica.

Nesse sentido, quando se esta diante de assunto com repercussdes praticas tdo
importantes, como €, por exemplo, saber quanto, e no que o pais gasta ao direcionar recursos
publicos a particulares por intermédio de beneficios e incentivos tributarios, investigar a
existéncia de conceitos e defini¢cOes sobre as expressdes comumente utilizadas para designar
essa forma de dispéndio pode auxiliar na tarefa de sua identificacdo e, consequentemente,
potencializar a transparéncia do uso dos recursos publicos.

Assim, o trabalho abordara o art. 14 da LRF, objetivando pesquisar a existéncia de
conceitos e defini¢bes sobre alguns dos elementos fundamentais que comp&dem o mencionado
artigo, quais sejam, beneficios e incentivos, rentincia de receitas e gasto tributarios, isencao nao
geral, reducdo discriminada de tributos e beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

A escolha desses elementos, que ndo sdo 0s Unicos a compor o art. 14 da LRF, se faz
pelas seguintes razBes: os trés primeiros, beneficios/incentivos, rendncia de receitas e gasto
tributérios, em funcdo de que séo expressdes geralmente tomadas umas pelas outras, mas, sera
que realmente sdo sinbnimos? Qual o conteddo que carregam e como isso influencia na
complexa discussao da classificagdo dos gastos tributarios?

A eleicdo das trés ultimas expressdes, isencdo ndo geral, reducdo discriminada de
tributos e beneficios que correspondam a tratamento diferenciado, porque sdo figuras
aparentemente pouco exploradas pelos estudo existentes, com alta densidade, portanto, de
interrogacdes acerca do seu real significado. Conhecé-las melhor também podera ser Gtil na

identificacdo e na transparéncia dos gastos tributarios no Brasil.
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Problema

Nesse contexto, o problema que a pesquisa se propde a responder é: considerando que
o art. 14 da LRF tem como objetivo o equilibrio fiscal e, nesse sentido, disciplina requisitos
para que a renuncia de receitas advinda de beneficios e incentivos tributarios ndo destoem desse
resultado, é possivel afirmar que as expressdes “beneficios e incentivos tributarios”, “renuncia
de receitas tributarias”, “gasto tributario”, “isencdo nao geral”, “reducdo discriminada de
tributos” e “beneficios que correspondam a tratamento diferenciado” estdo suficientemente

conceituados ou definidos para a correta identificacdo dos gastos tributarios no Brasil?

Hipotese

Nossa hipétese € de que ndo ha conceitua¢Bes ou definicdes robustas, ou sdo elas
insuficientes, acerca de beneficio e incentivo tributario, renncia de receitas tributarias, gasto
tributario, isencdo ndo geral, reducdo discriminada de tributos e beneficios que correspondam
a tratamento diferenciado, gerando confuséo conceitual e insegurancga juridica na aplicacédo do
art. 14 da LRF.

O raciocinio parte da premissa de que se trata de discussdo relativamente recente na
histdria juridica do pais, inaugurada com a Constituicdo Federal de 1988, a qual positivou em
seu art. 165, 8 6°, a obrigatoriedade de que o projeto de lei orcamentaria seja acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. Além
disso, é possivel identificar dissensos consideraveis na doutrina sobre a caracterizacdo de alguns

desses termos.

Objetivo geral

O objetivo geral da pesquisa € estudar conceitualmente os elementos acima
especificados para identificar eventuais lacunas ou deficiéncias conceituais e, ao final, sugerir
caminhos para a superacao dos problemas, se encontrados. O pressuposto é o de que lacunas
ou deficiéncias podem levar o legislador e os intérpretes do texto legal a escolhas equivocadas,

tanto na forma de observancia, como em eventual dispensa de cumprimento da LRF.
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Assim, resolver o problema proposto podera contribuir para o esclarecimento da matéria
no ambito dos atores institucionais que precisam fazer escolhas sobre proceder ou ndo a gastos
tributarios, além de auxiliar na pratica responsavel da gestéo fiscal.

Além disso, e tdo importante quanto, trabalhar na seara dos conceitos, contornos e
definicBes desses elementos também podera agregar maior transparéncia as medidas que
veiculam gastos tributarios. Se existirem lacunas e deficiéncias, em ambiente de legislacao
tributaria complexa como o brasileiro, tal circunstancia pode ensejar que contribuintes melhor
equipados econbmica e juridicamente consigam tirar proveitos indevidos dessas
incongruéncias, em detrimento dos contribuintes menos equipados, podendo gerar assimetrias
indesejaveis no ambito do tratamento entre contribuintes que se encontram em igual situacéo.

Em cenario de inseguranca juridica, ha riscos de que o processo decisorio estatal sobre
a concessao, ou ndo, de um beneficio ou incentivo tributéario, ou a consecucdo de um gasto
tributério, utilizando a linguagem mais recente, possa estar eivado de vicios, muitas vezes
insanaveis ou, pelo menos ndo sanaveis sem consequéncias para os envolvidos, mormente para
os cofres publicos.

Pode ser o caso, por exemplo, da concessdo de uma isencao para determinado setor da
economia, tida inicialmente como geral, em razéo da pouca clareza conceitual do instituto, e
que, depois, com mais vagar e aprofundamento, entende-se que na verdade era 0 caso de uma

isencdo em carater ndo geral, atraindo a observancia do art. 14 da LRF, de inicio dispensado.

Obijetivos especificos

e Estudar as renuncias de receitas tributarias, a partir da Lei de Responsabilidade
Fiscal, com énfase nas disposi¢Oes de seu art. 14, com o fim de verificar a
existéncia de conceitos e defini¢bes acerca de elementos fundamentais do referido
artigo, como beneficios e incentivos tributarios, renuncia de receitas e gasto
tributério;

e Pesquisar a respeito dos conceitos e definigdes das expressoes isen¢do ndo geral,
reducdo discriminada de tributos e beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado, constantes do § 1° do art. 14 da LRF, objetivando verificar a
existéncia de eventuais lacunas em torno dos conceitos e definicoes;

e Estudar os beneficios e incentivos tributarios numa perspectiva constitucional,
identificando os dispositivos relacionados com o tema, inclusive aqueles que

impdem limitagdes a sua instituicao;
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e Sistematizar a jurisprudéncia do STF e os principais julgados do TCU acerca de

rendncias de receitas tributarias.

Metodologia e referencial tedrico

Para o cumprimento dos objetivos apresentados, a pesquisa utilizara o método indutivo
e a técnica de revisao bibliografica e documental. Serdo estudadas producdes cientificas como
livros, artigos de periddicos, teses, dissertacdes, além de documentos oficiais constantes de sites
governamentais e ndo governamentais.

Vale especificar que por razdes do curto intervalo de tempo de uma dissertagdo de
mestrado, os dados numéricos e as analises apresentadas referem-se a esfera federal, ndo
abrangendo os demais entes da federacdo.

Como referencial tedrico serdo utilizados a teoria de Stanley Surrey sobre gastos
tributarios; a obra “O Avesso do Tributo, e um conjunto de artigos cientificos de Celso de
Barros Correia Neto; a obra “Curso de Responsabilidade Fiscal”, de Weder de Oliveira; um
conjunto de artigos cientificos, produzidos por mais de duas décadas, por um dos autores da

LRF, José Roberto Afonso; e a teoria do Construtivismo Logico-Semantico.

Desenvolvimento

O trabalho se desenvolvera em quatro capitulos: 1) Beneficios e incentivos tributarios:
tratamento constitucional; 2) As renuncias de receitas tributarias no contexto da Lei de
Responsabilidade Fiscal; 3) Os didlogos das rentncias de receitas tributérias e as origens da
LRF; 4) A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e os principais julgados do Tribunal de
Contas da Uni&o sobre renuncia de receitas tributarias.

O primeiro Capitulo abordara os beneficios e incentivos tributérios na perspectiva
constitucional. Inicialmente serdo introduzidas questdes sobre o Estado fiscal, a tributacéo e a
extrafiscalidade, situando os gastos tributarios dentro desse contexto. Apos, apresentaremos um
panorama dos beneficios e incentivos tributarios dentro da CF, com uma proposta de
classificacdo a partir do uso dessas nomenclaturas pelo texto constitucional.

Em seguida, serdo estudadas as limitagGes constitucionais a instituicdo de beneficios e
incentivos tributarios. Na sequéncia, os regimes constitucionais e sua interface com as rendncias

de receitas tributéarias: seriam esses regimes, as imunidades e os ditos regimes alternativos,
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gastos tributarios? Por fim, trés analisaremos trés Emendas Constitucionais: as de n°® 95/2016;
106/2020 e 109/2021, sob o olhar do art. 14 da LRF.

O segundo Capitulo sera dedicado as renuncias de receitas tributarias no contexto da
LRF. Primeiramente serd apresentado o referencial tedrico que justifica a importancia dos
conceitos e defini¢cbes para o Direito, tendo como base a teoria do Construtivismo Logico-
Semantico. Na sequéncia, a pesquisa se dedicara ao nlcleo central ora proposto, que é investigar
a existéncia de conceitos e defini¢cbes sobre beneficios e incentivos, renincia de receitas e
gastos tributarios. Para esse intento, serdo compulsadas as visdes da doutrina e de instituicdes
nacionais e estrangeiras. O final desse Capitulo sera destinado a esmiucar os resultados
encontrados nessa busca conceitual.

O terceiro Capitulo cuidard dos dialogos das renuncias de receitas tributarias e das
origens da LRF. Na primeira parte, o enfoque serd o didlogo com a CF, onde se inclui a relagdo
do tema com o principio do equilibrio fiscal e com a LDO. Na segunda parte serdo vistas as
origens e o contexto em que foi editada a LRF, assim como a inspiracdo para o seu art. 14.

Finalizando o Capitulo, sera discutido o art. 14 da LRF de forma mais pormenorizada.
Serdo detalhados seus incisos | e Il e 0 Acordao 2198/2020, do TCU, assim como aprofundados
0s estudos conceituais sobre isencdo em carater ndo geral, reducdo discriminada de tributos e
tratamento diferenciado, que constituem a outra fracdo do problema desta pesquisa.

O quarto e ultimo Capitulo explanara acerca da jurisprudéncia do STF e dos principais
julgados do TCU em torno das renuncias de receitas tributarias. No ambito do STF, a pesquisa
se concentrara nas manifestagdes do Tribunal sobre o art. 14 da LRF e o art. 113 do ADCT. No
TCU, sera feito um apanhado dos principais acorddos da Corte de Contas cujo enfoque principal
foram as rendncias tributérias.

Nas consideraces finais, buscaremos resumir o panorama encontrado pelos estudos e

sugerir alguns caminhos possiveis para a superacdo de eventuais problemas percebidos.
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1 BENEFICIOS E INCENTIVOS TRIBUTARIOS: TRATAMENTO
CONSTITUCIONAL

1.1 O ESTADO FISCAL E A TRIBUTACAO

A expressdo “Estado Fiscal” refere-se aos Estados “cuja receita € principalmente (nio
exclusivamente) obtida a partir da institui¢io e cobranga de impostos.”® De acordo com Ricardo
Lobo Torres, o Estado Fiscal, que seria uma projecéo financeira do Estado de Direito, conheceu
trés fases: a do Estado Fiscal Minimalista (final do séc. VIII ao inicio do séc. XX); a do Estado
Social Fiscal (séc. XX - 1919 a 1989); e a do Estado Democrético e Social Fiscal (a partir da
queda do muro de Berlim — 1989).”

O Estado Fiscal Minimalista seria 0o Estado Liberal Classico, que se restringia ao
exercicio do poder de policia, da administracdo da justica e da prestacdo de alguns servicos
publicos; o Estado Social Fiscal, corresponderia ao financeiro do Estado do Bem-estar Social,
onde o Estado passa de mero garantidor das liberdades individuais a intervencdo na ordem
econdmica e social; o Estado Democratico e Social Fiscal, acontece a partir da queda do muro
de Berlim, e seria o correspondente ao Estado Democratico e Social de Direito.®

A Constituicdo Federal de 1988 externa as caracteristicas dessa terceira fase noticiada
pelo jurista, sobretudo quando se verifica que nesse tipo de Estado “se equilibram a justica e a
seguranca juridica, a legalidade e a capacidade contributiva, a liberdade e a responsabilidade”.®

Ja em seu primeiro artigo, a CF determina que a Republica Federativa do Brasil se
constitui em Estado Democrético de Direito e tem entre os seus fundamentos a cidadania e a
dignidade da pessoa humana. Como afirma Gilmar Ferreira Mendes, “A constru¢ao do Estado
Democratico de Direito, anunciado pelo art. 1°, passa por custos e estratégias que vao além da
declaracdo de direitos. Nao ha Estado Social sem que haja também Estado fiscal, sdo como duas

faces da mesma moeda”.!° E prossegue o Ministro do STF aduzindo que

O tributo, principal forma de receita do Estado Moderno, revela-se componente
fundamental de sua estrutura, bem como do modelo econémico adotado no pais. A
efetivacdo dos direitos fundamentais, declarados e assegurados na Constituicdo, ndo
se faz sem o dispéndio de recursos, fato que ndo se limita aos direitos prestacionais.

6 ROCHA, Sergio André. Fundamentos do Direito Tributario Brasileiro. Belo Horizonte, MG: Letramento;
casa do Direito; Direito Tributario e Financeiro, 2020, p. 12.

" TORRES. Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 8-9.

8 Ibidem, p. 8.

% Ibidem, p. 8.

10 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo:
Saraiva, 2017, p. 1487.
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Dessa forma, o tema de tributacdo conecta-se com o préprio cerne da Constituicao, 0s
direitos e garantias fundamentais.*

Sergio André Rocha aduz que o sistema de financiamento do Estado brasileiro disposto
na CF “tem matriz essencialmente tributaria, ndo havendo previsdo de fontes ndo fiscais
relevantes para a obtengdo de receitas publicas”.'> Completa o raciocinio fazendo a ligagio
entre esse tipo de organizacao estatal e o valor inalienavel da liberdade: “No Estado Fiscal, o
tributo passa a ser visto como o pre¢o da liberdade. De fato, € o pagamento de tributos pelos
cidaddos que permite ao Estado a satisfacdo de suas necessidades financeiras e ao cidadao a
liberdade de atuacdo econdomica”.t3

A forma de financiamento de um Estado reflete a forma de governo desse Estado. Os
tributos viabilizam a democracia, na medida em que financiam o préprio Estado. Stephen
Holmes e Cass R. Sunstein, asseveram que “As decisdes sobre formulagio de politicas publicas
ndo devem ser tomadas com base numa hostilidade imaginéaria entre a liberdade e o coletor de
impostos; se esses dois fossem realmente adversarios, todas as nossas liberdades basicas
correriam o risco de ser abolidas”.**

Nesse contexto, de que o principal instrumento financeiro que viabiliza o Estado Fiscal
sd0 0s recursos oriundos da tributacdo, é relevante observar que as prestaces estatais aos
cidadaos ndo se restringem aos direitos positivos (entendidos, resumidamente, como aqueles
que exigem prestacdes do Estado e que promovem a igualdade, como, por exemplo, programas
de renda minima). A todo direito corresponde um custo, inclusive em relagao aos ditos direitos
negativos (entendidos como aqueles que afastam, protegem o cidaddo do Estado e promovem
a liberdade, a exemplo do direito de propriedade).*

Stephen Holmes e Cass R. Sunstein exploraram a tematica com precisao ao afirmar que
“todos os direitos passiveis de imposi¢ao juridica sdo necessariamente positivos” e que “Nao
ha direito algum que se resuma ao direito de ser deixado em paz pelos agentes publicos; todos
os direitos implicam uma pretensio e uma resposta afirmativa por parte do Estado”.28

Varios sdo os exemplos listados por eles e que corroboram tais assertivas — cite-se o

caso do direito de propriedade privada, onde o arcabouco normativo ndo se limita a deixar os

1 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo:
Saraiva, 2017, p. 1488.

12 ROCHA, Sergio André. Fundamentos do Direito Tributario Brasileiro. Belo Horizonte, MG: Letramento;
casa do Direito; Direito Tributario e Financeiro, 2020, p. 14

13 Ibidem.

14 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos impostos.
Traducdo de Marcelo Branddo Cipolla. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2019, p. 19.

15 Ibidem, p. 27.

16 Ibidem, p. 30.
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proprietarios em paz, mas também a assegurar acdes coercitivas via o Poder Judiciario para
retoméa-lo dos nédo proprietarios.

Considerando que a maquina judiciaria € paga com recursos publicos, ndo é adequado
supor que tal direito seja negativo. Ao contrario, no exemplo vertido, possivelmente o
proprietario solicitard, por intermédio da prestacéo jurisdicional, que o Estado aja e Ihe devolva
o direito de usar e gozar da coisa que entende como sua.

Nessa perspectiva, Stephen Holmes e Cass R. Sunstein, afirmam que “O financiamento
de direitos basicos por meio da renda tributavel nos ajuda a ver claramente que os direitos sdo
bens publicos: servigos sociais pagos pelo contribuinte e administrados pelo governo, cujo
objetivo é aperfeicoar o bem-estar coletivo e individual. Todos os direitos sdo positivos.*’

Partindo dessa logica, de que os direitos sdo bens publicos, que possuem um custo e,
tendo presente a necessidade de efetivacdo das politicas publicas cravadas no texto
constitucional (acesso a saude, a educacdo, a cultura, protecdo da propriedade privada, dentre
tantos outros), a questdo das financas publicas adquire especial importancia. Tathiane Piscitelli

observa que o tema esta “no centro do debate relativo a manutengdo do Estado”, e que

(...) é bastante ldgico afirmar que o modelo de Estado adotado limita e informa a
estrutura necessaria do sistema tributario que, por sua vez, prové os recursos materiais.
Desse modo, mesmo que a funcéo inicial e constitutiva do direito tributario seja o
financiamento da estrutura administrativa e, de forma geral, a garantia da ordem
interna e a seguranca nacional, pela existéncia de meios financeiros para tanto, o
desenho institucional do Estado confere a tributacdo um papel adicional e conectado
ao primeiro: o de realizar os proprios objetivos do Estado, em sentido amplo.*®

No Estado Fiscal, arrecadar e gastar bem passa a ser obrigacao do Estado. Nesse cenario,
a concessdo de beneficios e incentivos tributarios possui contornos que nao podem escapar aos
debates mais consistentes. A uma, porque “sdo estruturas normativas que, de alguma forma,
afetam a obrigacdo tributéria, em sentido amplo, seja para reduzir o quantum devido, seja para

eliminar completamente o tributo”*%; a duas, porque “assumem particular importancia também

os fins que justificam sua concessio e os efeitos externos que produzem ou devem produzir”.?°
Em outras palavras, a concessdo de beneficios e incentivos tributarios, na medida em
que afastam ou diminuem o dever fundamental de pagar impostos, o qual “¢ um dever de

cidadania que decorre da insercdo do individuo em determinada coletividade”?, significa, na

" HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos impostos.
Traducdo de Marcelo Brand&o Cipolla. S&o Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2019, p. 35.

18 PISCITELLLI, Tathiane. Direito Financeiro. Sdo Paulo: Atlas, 2021, p. 13-15.

19 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Séo Paulo: Almedina, 2016, p. 27.

20 Ibidem.

21 ROCHA, Sergio André. Fundamentos do Direito Tributario Brasileiro. Belo Horizonte, MG: Letramento;
casa do Direito; Direito Tributario e Financeiro, 2020, p. 19.
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pratica, e sem adentrar a aspectos das discriminacGes necessarias e autorizadas, que
determinado grupo de contribuintes gozara de situacdo mais vantajosa em relacao aos demais.

Por isso, mas ndo apenas, também importam as finalidades que justificam a concesséo
desses beneficios e incentivos tributéarios, assim como os efeitos esperados dessas benesses
estatais. Nao é demais lembrar que se alguns ndo pagam, outros pagarao por eles.

Sergio André Rocha entende que um dos maiores problemas do Sistema Tributario
Nacional “reside na concessao de beneficios extrafiscais, ou seja, beneficios que nao sao ajustes
de capacidade contributiva, mas concedidos como forma de induzir comportamento”.??

O jurista justifica a afirmagdo em razdo de que tais beneficios fiscais “precisam ser
controlados em sua finalidade e no alcance de seus objetivos, sob pena de corroerem o principio
da isonomia enquanto generalidade da tributacdo e fazer com que a carga tributaria efetiva

suportada pelos contribuintes seja bem menor do que a aliquota nominal (...)”.?3

1.2 A EXTRAFISCALIDADE NO ESTADO FISCAL

Conforme visto no subitem 1.1, somos um “Estado Fiscal”. Nas palavras de Gilmar

Ferreira Mendes,

A gestdo fiscal responsavel encontra, portanto, na tributacdo o principal instrumento
para o financiamento do Estado. E foi esse o instrumento adotado primordialmente
para o financiamento do Estado brasileiro na Constituicdo de 1988. Essa constatacao
revela a importancia assumida pela tributacdo no Estado moderno.

O Estado brasileiro baseia-se em receitas tributarias. Um texto constitucional como o
nosso, prodigo na concessdo de direitos sociais e na promessa de prestagdes estatais
aos cidadéos, deve oferecer ao Estado instrumentos suficientes para que possa fazer
frente as inevitaveis despesas que a efetivagdo dos direitos sociais requer. O tributo é
esse instrumento.

Assim, uma das primeiras perguntas que saltam da mente é: se somos um Estado Fiscal,
portanto, custeado com recursos advindos da arrecadacao de tributos, como € possivel conciliar
essa condicdo com o0 manejo de tributos que ndo tém em si a fungédo essencial de arrecadacao,
tributos com funcdo extrafiscal? E entdo, chegamos as noc¢des de extrafiscalidade e a sua relacdo
com o tema desta pesquisa.

Uma questdo essencial para entender a extrafiscalidade, passa pela discussao sobre a

finalidade dos tributos — seria apenas arrecadatoria ou haveria algo além? No dicionario juridico

22 ROCHA, Sergio André. Fundamentos do Direito Tributario Brasileiro. Belo Horizonte, MG: Letramento;
casa do Direito; Direito Tributério e Financeiro, 2020, p. 19.

2 Ibidem, p. 30.

2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017, p. 1513.
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tributario, extrafiscalidade ¢ a “utilizagdo da competéncia tributaria como instrumento de agéo
politica, econémica e social, em detrimento do objetivo arrecadatério”.?® Pela definicio do
instituto j& é possivel perceber que a arrecadacéo, embora sua maxima importancia no bojo de
um Estado Fiscal, pode ndo ser o Unico objetivo dos tributos.

A doutrina se refere a funcéo arrecadadora e a funcao indutora dos tributos

Na fun¢do arrecadadora, tem uma relacdo mediata com as funcdes fiscais, tendo em
vista que € 0 meio mais relevante para a obtencéo de recursos financeiros pelo Estado.
Paralelamente, pode-se apontar no tributo uma relacdo imediata com aquelas fungdes,
guando se tem em conta sua funcéo indutora de comportamentos.?®

Dito de outra forma, “No que se refere a atividade tributéria, ¢ comum afirmar-se que
ela se volta a consecucdo do interesse publico de duas maneiras: mediatamente, como meio de
geracdo de receitas publicas, e imediatamente, como meio de intervencdo na ordem
econdmica”.?’ Na primeira situacdo, esta-se diante da fiscalidade e, na segunda, da
extrafiscalidade.

O tributo teria, assim, ao lado da funcdo arrecadadora, as fungdes a) distributiva, b)
alocativa ou indutora e c) estabilizadora. Conforme Richard Abel Musgrave e Peggy B.

Musgrave apud Luis Eduardo Schoueri,

Ao tributar, o Estado acaba por produzir efeitos na economia. Tais efeitos se apontam
como:

- distributivos: quando se tem em conta que é possivel, com a tributacgéo, redistribuir
a renda, tirando mais de uns e aplicando mais em favor de outros. No Estado Social,
a redistribuicdo visa a reducdo de desigualdades sociais;

- alocativos: quando se tem em conta que a prépria incidéncia do tributo ndo é neutra
sobre a economia, pois acaba por ter reflexos na forma como a totalidade dos recursos
¢ dividida para utilizacdo no setor publico e no setor privado. Reflexo da funcdo
alocativa, tem-se a indugdo de comportamentos. Afinal, a tributagdo se vincula a
comportamentos humanos e a incidéncia tributaria passa a ser um fator a ser
considerado na propria decisdo do agente econémico;

- estabilizadores: quando se tem em conta que a politica fiscal deve ser formulada
objetivando alcangar ou manter um elevado nivel de emprego, uma razodvel
estabilidade no nivel de precos, equilibrio na balanga de pagamentos e uma taxa
aceitavel de crescimento econdmico.?®

Conforme Celso de Barros Correia Neto,

a fiscalidade designa situacdo em que se usa do tributo para o atendimento de
objetivos, estrita ou predominantemente, financeiros, ou seja, para arrecadar. E a
extrafiscalidade, por sua vez, define-se pela negativa: sera extrafiscal toda atividade
tributéria que se guie, exclusiva ou predominantemente, por outros critérios, objetivos
ou interesses diversos da aquisicdo de recursos publicos.?®

% JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Dicionario Juridico Tributario. Sio Paulo: Dialética, 2005, p. 126.
26 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 34.

27 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 81.

28 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 35.

29 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 82.
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Contudo, o doutrinador adverte que na pratica ndo é tarefa simples separar essas duas
nogBes, porque um tributo com finalidade arrecadatdria também carregard alguma finalidade
ou efeitos extrafiscais, sendo a reciproca verdadeira.®® Ndo obstante a CF tenha conferido
tratamento diferenciado para os ditos tributos regulatorios, extrafiscais ou aduaneiros,
relativizando os principios da legalidade e da anterioridade, nenhum tributo é apenas
arrecadatorio ou extrafiscal.

Nesse contexto, hd quem teca criticas a classificacdo dos tributos a partir da
extrafiscalidade, em arrecadatdrios e regulatorios. E o caso de Luis Eduardo Schoueri, para
quem “todos os tributos tém efeito arrecadatoério e regulatdrio, em maior ou menor grau. Por
isso mesmo, normas tributarias indutoras podem ser veiculadas em qualquer tributo”.3!

Heleno Taveira Torres, ressalta o carater ambiguo do termo extrafiscal. Salienta que a
expressdo “pode significar a decisdo politica ou a vontade do legislador, a realizagdo concreta
do fim prético pretendido, a conduta do particular afetado pela medida, o efeito da norma
juridica ou a pretensdo de efetivar a justiga distributiva, pela redistribui¢ao de rendas.” Por isso,
complementa que “¢ sempre necessario determinar objetivamente o que se quer significar com
esse termo, cujo uso somente se justifica por louvor a tradigdo e a simplificagdo”.*

Referindo-se ao fato de que por muito tempo o estudo da extrafiscalidade tenha sido
considerado secundario pela doutrina classica do Direito Tributario brasileiro, para a qual se
deveria centrar mais na norma e nao em suas finalidades e efeitos, Martha Leédo explica que a

discusséo sobre a extrafiscalidade é fundamental para romper com essa logica equivocada e que

deve-se atentar para o fato de que ndo se pode deixar de fora da ciéncia do direito
tributério o estudo de finalidades e efeitos das normas tributarias. Ndo compreendé-
las e ndo reconhecé-las leva a um resultado perigoso de ndo controla-las. Dai a
importéncia da retomada do tema e de seu enfrentamento pela doutrina como forma
de pressionar também pela aplicagdo dos mecanismos de controle atinentes a essas
normas.®

Partindo da premissa de que os tributos também s3o um “importante instrumento, pelo
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qual o sistema politico pde em pratica o seu conceito de justiga distributiva ou econémica”>", a

30 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 82, 83.

31 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sio Paulo: Saraiva, 2012, p. 149.

%TORRES, Heleno Taveira. Relagdo entre Constituicdo Financeira e Constituicio Econdmica. In
Extrafiscalidade: conceito, interpretacdo, limites e alcance. Valter de Souza Lobato (Coord.); Maysa de S&
Pittondo Deligne (Org.); Matheus Soares Leite (Org.), Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 130.

3 |EAO, Martha. Extrafiscalidade: Entre Finalidade e Controle. In Extrafiscalidade: conceito, interpretacéo,
limites e alcance. Valter de Souza Lobato (Coord.); Maysa de Sa Pittondo Deligne (Org.); Matheus Soares Leite
(Org.), Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 168-170.

3 |bidem, p. 170. A autora também aduz que “E nesse contexto que se fala em ‘instrumentalizagdo do direito
tributario’, ou seja, o direito sendo usado como instrumento, meio, ferramenta para a indugdo do comportamento
com vistas a uma determinada finalidade estatal.”
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autora também problematiza a questdo de como identificar as normas extrafiscais. Seriam,
entdo, duas as correntes existentes.

A corrente tradicional, que prega a possibilidade de identificacdo das normas tributarias
extrafiscais a partir da existéncia de uma finalidade principal ndo arrecadatdria, mas, vinculada
a fins politicos, econdmicos ou sociais, dando origem a teoria da identificacdo pela finalidade,
e a corrente que entende que ndo seria possivel identificar essa finalidade objetivada na lei e 0
fato de que todas as normas tributarias tém efeitos extrafiscais. Esse Gltimo é o posicionamento
de Schoueri.®

De acordo com Martha Ledo, ao enfrentar a tematica da indugio, Schoueri “reconhece
que todo tributo possui em alguma medida efeitos indutores, ja que ele passa a ser um elemento
a ser considerado pelo contribuinte quando da tomada de uma deciséo e, por isso, trata a inducao
como um dos possiveis efeitos da norma”.%®

Enfim, trata-se, para essa corrente, do reconhecimento apenas de efeitos extrafiscais e
ndo de uma finalidade extrafiscal na norma tributaria extrafiscal. A discussao, que a principio
parece apenas teorica, é relevante, sobretudo, quando presente a questdo do controle a ser feito
sobre a norma. Expondo a necessidade de um duplo controle sobre a legislagéo extrafiscal, a
jurista assim expde seu raciocinio, de todo importante ao debate sobre gastos tributarios,

veiculados por intermeédio de legislagdo marcadamente extrafiscal:

E preciso, porém, esclarecer que a defesa pela importancia da finalidade néo significa
a desconsideracdo dos efeitos. Muito pelo contrério: o que se pretende é um duplo
controle sobre as normas tributérias extrafiscais. De um lado, um controle de
finalidade, vinculado a sua mera edicdo, para que se verifique a legitimidade do
fim extrafiscal, a pertinéncia do critério de discriminacdo adotado e a
proporcionalidade da restricdo dos demais principios envolvidos. De outro lado,
um controle permanente de eficacia, vinculado aos efeitos concretos produzidos
pela norma, para que se verifique se, no plano fatico, a norma se mostrou apta
para a producdo dos efeitos visados e, portanto, se ela se mostra eficaz e
proporcional ante a utilizagdo instrumental do tributo para esse fim. (Os grifos
n&o constam do original).?”

N&o sdo poucas as nuances que entrelacam o debate sobre a extrafiscalidade, desde a
sua importancia para o campo do Direito, passando pelas zonas cinzentas para sua identificacéo,
até o seu controle, que conversa com elementos de validade e de eficacia da extrafiscalidade.

O fato, é que a extrafiscalidade encontra abrigo na ordem constitucional vigente, ndo

apenas em razdo da atenuacdo as limitagdes constitucionais ao poder de tributar para alguns

% LEAO, Martha. Extrafiscalidade: Entre Finalidade e Controle. In Extrafiscalidade: conceito,
interpretacao, limites e alcance.Valter de Souza Lobato (Coord.); Maysa de Sé Pittondo Deligne (Org.); Matheus
Soares Leite (Org.), Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 174.

36 Ibidem.

37 Ibidem, p. 177-178.
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tributos de carater extrafiscal mais acentuado, mas também pelo fato de que em diversos
dispositivos o texto se vale dos tributos como instrumento de politica pablica, a exemplo do art.
151, | da CF, para citar apenas um, dentre os varios comandos existentes.

Ademais, numa Constituicdo dirigente como a nossa, entender a tributagdo como uma
das possibilidades de realizacdo de outros fins que ndo somente o da arrecadagdo, auxilia na
complexa tarefa de interrelacionar os diversos sistemas inseridos no texto constitucional e, mais
que isso, na compreensdo de que para a consecucdo dos direitos fundamentais nela insculpidos
deve-se fazer uso de todos os instrumentos legitimos para tanto, sendo a tributacdo com
finalidade extrafiscal um deles.

Ainda que em tom mais critico a figura da extrafiscalidade, Heleno Taveira Torres ndo

destoa desse pensamento, quando afirma que

O resultado fatico de ‘extrafiscalidade’ é decorréncia da interconstitucionalidade com
a constituicdo econdmica, cujo intervencionismo dirige-se a0 cumprimento das
competéncias constitucionais, com o objetivo de efetivar direitos fundamentais,
promover o desenvolvimento ou proteger o mercado interno. (Os grifos ndo
constam do original).®®

Assim, quando se utiliza normas tributarias com outros objetivos diversos da
arrecadacao,

o tributo sera, tanto quanto os demais instrumentos de intervencdo publica, meio de
modelar condutas e interferir no curso dos acontecimentos, e ndo,
preponderantemente, ferramenta de captago de receitas para o Estado. E este o cerne
da nocdo de extrafiscalidade: o aproveitamento dos efeitos produzidos pela incidéncia
tributéria para a realizaco de outras competéncias constitucionais.3®

E aqui se chega a um outro ponto, para alguns superado, porque entendem como
inexistente, mas que geralmente volta & tona: trata-se da interface ente a tributacdo, a
neutralidade e a extrafiscalidade.

Também chamada de principio, valor ou de ideal a ser perseguido, “a neutralidade
tributaria deve ser observada para que o tributo ndo se torne um elemento fundamental nas
decisbes adotadas pelos agentes econdmicos no que tange a alocacdo de investimentos, ou se
traduza em um fator de desequilibrio para o sistema econémico”.*

Contudo, a ideia da extrafiscalidade contemplada no texto constitucional ja indica que

a neutralidade tributaria esta longe de ser um valor absoluto. Nos dizeres de Celso de Barros

% TORRES, Heleno Taveira. Relagdo entre Constituicdo Financeira e Constituicdo Econbémica. In
Extrafiscalidade: conceito, interpretacdo, limites e alcance. Valter de Souza Lobato (Coord.); Maysa de Sa
Pittondo Deligne(Org.); Matheus Soares Leite (Org.), Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 134

39 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 92-93.

40 FARO, Mauricio Pereira; ROCHA, Sergio André. Neutralidade Tributéria para consolidar concorréncia.
Revista Consultor Juridico, agosto de 2021. Disponivel em: <ConJur - Neutralidade tributaria como fator
fundamental para a livre concorréncia>. Acesso em: 15 jun. 2022.
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Correia Neto, “Em certa medida, o proprio conceito de extrafiscalidade esta identificado com a
n&o neutralidade tributaria”.*!

Heleno Taveira Torres chega a afirmar que “A neutralidade tributaria ¢ uma quimera”,
que “a atividade financeira do Estado nunca foi neutra, nem aqui, nem alhures”, e que “todo e
qualquer gasto publico relevante ou ato de criagdo ou aumento de tributo é intervencao direta e
indireta sobre a macro e a microeconomia de uma nacdo, a modificar o volume da renda total
disponivel ou a distribuicdo de rendas”.*?

Em que pese as verdades contidas na assertiva de que a manipulacdo de um tributo
sempre produzira consequéncias, ainda que somente no &mbito de algum microuniverso de
contribuintes atingidos, a aceitacdo da generalizacdo da inexisténcia de nenhuma neutralidade
pode trazer como consequéncia a naturalizacao do desrespeito de normas constitucionais, como,
por exemplo, dos principios do Sistema Constitucional Tributario, quando da utilizacdo da
extrafiscalidade, o que ndo se pode tolerar num Estado Democratico de Direito.

A discussdo sobre neutralidade tributaria deve estar presente, mesmo que de forma
programatica, quanto mais ndo seja para evitar que a tributacdo, ou a ndo tributacdo (quando
em voga gastos tributarios), promova distor¢des indesejadas.

A reflexao se justifica porque de acordo com Martha Ledo, “a doutrina reconhece que a
tributacdo extrafiscal cria desigualdades entre os contribuintes com relacdo ao critério da
capacidade econémica, distin¢des estas justificadas pela finalidade publica vinculada a criacdo
do tributo indutor”.*®

Esse também é o posicionamento de Eduardo de Moraes Sabbag, quando assevera que
“Nao se pode deixar de registrar que qualquer tipo de benesse fiscal tem a ‘ponta da
discriminacdo’, porquanto toda tentativa de igualar os iguais, na relativizacdo da isonomia,
provocara uma desigualacio entre esses iguais e outros, porventura, desiguais”.*

Assim, para que as normas que veiculam essas desigualdades sejam juridicamente

higidas, necessariamente precisam ser ancoradas na Constituicdo Federal. Os principios da

41 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 103.

4 TORRES, Heleno Taveira. Relagdo entre Constituicio Financeira e Constituicdo Econdmica. In
Extrafiscalidade: conceito, interpretacdo, limites e alcance. Valter de Souza Lobato (Coord.); Maysa de S&
Pittondo Deligne (Org.); Matheus Soares Leite (Org.), Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 136.

43 LEAO, Martha. Extrafiscalidade: Entre Finalidade e Controle. In Extrafiscalidade: conceito, interpretacao,
limites e alcance. Valter de Souza Lobato (Coord.); Maysa de Sa Pittondo Deligne (Org.); Matheus Soares Leite
(Org.), Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 178.

4 SABBAG, Eduardo de Moraes. Limites Formais a Concessdo de Incentivos Fiscais. In Regime Juridico dos
Incentivos Fiscais. Hugo de Brito Machado (Coord.), S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 99.
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isonomia e da capacidade contributiva (sendo este um desdobramento daquele), devem ser
aplicados as normas extrafiscais, mesmo que indiretamente, como parametro.*®

A teor da doutrina, “O importante sera observar a finalidade da norma. Acaso a norma
assuma carater extrafiscal, a capacidade contributiva e a igualdade serdo aplicadas apenas como
parametro, modelo de conduta, e ndo para a realizagdo de distingdo entre os contribuintes.
(...)”.*¢ Na mesma toada, consigna-se que, apesar disso, sobre as normas extrafiscais *“¢ exercido
juizo quanto a proporcionalidade, adequacédo, necessidade e razoabilidade que possuem para
verificacdo de sua manutengdo no ordenamento juridico”.*’

E aqui se chega a interseccdo entre as nogdes de extrafiscalidade e o objeto deste estudo.
A explicacdo de Celso de Barros Correia Neto, da qual nos valemos, é bastante precisa quando
diz que

Ao destacar que o conceito de extrafiscalidade abre o discurso juridico do tributo para
elementos que, em principio, estariam além da obrigacao tributaria, queremos dizer
que € nesse espago que se inserem as questdes atinentes as finalidades e aos efeitos
das exacgdes e, por conseguinte, é também nele que se situam os incentivos e as
rendincias fiscais.*®

A construcgéo faz todo o sentido quando pensamos que, se para atingir determinadas
finalidades e produzir determinados efeitos os Governos podem se valer dos gastos tributarios
(ou da concesséo de beneficios e incentivos fiscais, visto do lado dos contribuintes), logo, 0s
gastos tributérios se situam na esfera da extrafiscalidade, a ela devendo se conformar, inclusive
no que tange aos limites e controles.

Nessa moldura, os ensinamentos de Alexandre Silveira e Fernando Scaff tambeém

contribuem para se visualizar os gastos tributarios dentro das politicas de extrafiscalidade:

Se considerarmos, com Avi-Yonah (entre outros), que o tributo se presta também a
propdsitos regulatérios e redistributivos, entdo devemos igualmente aceitar que ha
diversas circunstancias e razdes para que o gestor publico decida pela relativizacdo da
regra de incidéncia, de maneira que determinados contribuintes, visando ao alcance
de interesses legitimos, fiquem desobrigados do recolhimento tributério.*°

45 PIMENTA, Daniel de Magalhées; LIMA, Livia Ignes Ribeiro; MOURA, Rafael Braga de. O Alcance e o0s
Limites da Extrafiscalidade. In Extrafiscalidade: conceito, interpretacdo, limites e alcance. Valter de Souza
Lobato (Coord.); Maysa de Sa Pittondo Deligne (Org.); Matheus Soares Leite (Org.), Belo Horizonte: Forum,
2017, p. 101.

4 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 162, Apud PIMETA, Daniel de Magalhdes; LIMA, Livia Ignes Ribeiro; MOURA, Rafael
Braga de. O Alcance e os limites da Extrafiscalidade. In Extrafiscalidade: conceito, interpretacdo, limites e
alcance Valter de Souza Lobato (Coord.); Maysa de Sa Pittondo Deligne (Org.); Matheus Soares Leite (Org.),
Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 101.

47 Ibidem.

48 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p.123.

49 SILVEIRA, Alexandre Coutinho da; SCAFF, Fernando Facury. Incentivos Fiscais na Federacdo Brasileira. In:
Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Hugo de Brito Machado (Coord.), Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 29.
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1.3 BENEFICIOS E INCENTIVOS TRIBUTARIOS, ISENCOES E SUBSIDIOS NA
CONSTITUICAO FEDERAL

A Constituicdo Federal abriga a concessdo de beneficios e incentivos tributérios,
isencBes e subsidios, ou a utilizacdo da extrafiscalidade por intermédio dos gastos tributarios,
como um dos instrumentos de intervencdo do Estado na economia. S&o varios as passagens do
texto onde o constituinte permite essa afirmacao.

As expressdes “beneficios”, “incentivos”, “isengdes” e “subsidios” as vezes sao
utilizadas como institutos juridicos diferentes, as vezes como sindnimos, dando a entender que
0 constituinte primou menos pela técnica e mais pelo zelo, objetivando ndo deixar nenhuma
situacdo de gasto tributario a descoberto.

Sobre a mistura de institutos inserida no art. 165, § 6° da CF, José Maria Arruda de

Andrade destaca a perspicécia da CF ao adotar tal técnica:

A Constituicdo Federal adotou uma técnica de redacdo perspicaz ao procurar ndo se
valer de algum instituto juridico-tributario especifico e determinando a regra de
controle sobre as rendncias. Mas, pelo contrario, utilizou-se de figuras distintas,
semelhantes ou, por vezes, idénticas, de forma a estabelecer uma enumeragdo
exemplificativa que ndo delimitasse, indevidamente, o seu controle, dai a referéncia
textual a: isences, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza tributéria,

financeira e crediticia.>

Em algumas passagens, o texto constitucional ndo se vale de liguagem tipicamente
tributéria, mas de redacdo mais elaborada que, na prética, também denota o carater extrafiscal
da politica pablica ali desenhada. Esse € o caso do ITR, conforme disposto no art. 153, §4°, | e
I1. Abaixo, um resumo estruturado desse panorama.

A CF utiliza a palavra “BEN EFICIOS” nos seguintes dispositivos: art. 155, § 2°, XII,
g; art. 156, 8§ 3°, 111; art. 165, 8 6°; art. 167-A, X; art. 167-D; art. 195, § 3°; art. 88, 1l do ADCT;
art. 109, 8 2° 11 do ADCT.

A palavra “INCENTIVOS” (e seus relacionados, como “incentivara” e “incentivador”),
por sua vez, além dos artigos acima transcritos (155, 8 2°, XIl, g; 156, § 3°, I1I; 167-A, X; 167-
D; 195, 8 3% 88, Il do ADCT; 109, § 2° Il do ADCT), aparece: art. 7°, XX; art. 43,8 2%, lll e §
3% art. 151, I; art. 174; art. 187, 1 e I11; art. 198, § 7°; art. 216, § 3°; art. 217, IV; art. 227, § 3°,
VI; art. 40 do ADCT; art. 41 do ADCT.

%0 ANDRADE, José Maria Arruda de. Responsabilidade Fiscal dinamica e incentivos tributarios: de quem é o
dever de apresentar os nimeros do impacto fiscal? Revista Forum de Direito Financeiro Econémico, Belo
Horizonte, ano 10, n°® 19, p. 189-213, mar./2020/ago./2021.
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No plano das “ISENQ@ES”, além dos artigos antes mencionados (43, § 2°, I11; 155, §
2°, XI1, g; 156, § 3°, 111; 165, 8 6°; 88, 1l do ADCT) que tambem se utilizaram da expresséo, a
CF disp0s acerca do instituto nos artigos 151, 111 e 36 do ADCT.

“SUBSIDIOS” revela-se doze vezes na CF, mas, importam apenas seis recorréncias,
porque as demais sdo relacionadas com subsidios de servidores publicos e pagamento de
pessoal, objetos estranhos a presente analise: art. 72; art. 165, 8 6°; art. 167-A, 1X; art. 177, 8§
40 11, a; art. 227, § 3°, VI, art. 109, § 2°, | do ADCT.

O quadro acima mostra a quantidade expressiva de dispositivos em que a CF emprega
a extrafiscalidade como instrumento de intervencdo estatal, atribuindo a essa finalidade dos
tributos o caréater de relevancia que ela assume no estudo do Direito Tributario, Financeiro e

Econdmico.

1.3.1 Beneficios e incentivos tributarios - uma proposta de classificacdo a partir da

Constituicéo Federal

Ha inumeras classificacdes elaboradas pela doutrina de Direito Tributario em torno dos
beneficios e incentivos tributarios. Trata-se de universo abundante, complexo, onde inimeras
teorias convivem umas com as outras sem, contudo, existirem certas ou erradas, apenas
diferentes, mais ou menos detalhadas, com base nesse ou naquele critério. E daquelas matérias
em que o infinito € o limite para a criacao.

Na busca pela melhor forma de compreensao desse universo, ha juristas que entendem
tratar-se de esforcos despiciendos, porque néo agregariam muito ao fato de que no Brasil gastos
tributarios ou gastos indiretos, beneficio e incentivo fiscal/tributario, renincia de receitas
tributarias, isencdo fiscal/tributaria, favor fiscal/tributario, privilégio fiscal/tributario, alivio
fiscal/tributario, auxilio fiscal/tributario, desoneracdo fiscal/tributaria, exoneracao
fiscal/tributaria, estimulo fiscal/tributéario, subsidio fiscal/tributario, dentre outras expressdes,
n&o raras vezes, sdo tomadas umas pelas outras.

A matéria sera mais bem esmiucada, sob o aspecto conceitual, no Capitulo 3. Nesse
momento, a ideia € trazer a lume uma proposta de classificacdo de beneficios e incentivos
tributérios que leve em conta a utilizagdo dos termos pela CF.

Desde logo, pontua-se que a isen¢do é um instituto de direito tributério, prevista nos
arts. 175 e seguintes do Cddigo Tributario Nacional e, por meio dela, podem ser concedidos
beneficios e incentivos tributarios, ou, ao reverso, feitos gastos tributarios. O mesmo pode ser

dito quanto a “anistias”, “remissdes”, “reducdo de base de calculo” e “concessdo de credito
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presumido”: sdo meios juridicos, veiculos para a concessdo de beneficios e incentivos
tributarios.

Registramos, também, a inadequagdo do termo “subsidios” para indicar beneficios e
incentivos tributarios/gatos tributarios. A palavra aparece em trés, dos seis dispositivos acima
expostos, vinculada a “despesas”, referindo-se a CF a “despesas com subsidios™ (arts. 72; 167-
A, IX e 109, §2° | do ADCT). No art. 165, § 6°, estd ao lado de isencdes, anistias, remissoes e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. No art. 177, § 4°, 11, a, indica sinbnimo
de estimulo e, no art. 227, § 3°, VI, figura ao lado de incentivos fiscais, também com a conotacao
de estimulo.

O Decreto n° 9.834, de 12 de junho de 2019 (“Institui o Conselho de Monitoramento e
Avaliacéo de Politicas Publicas™), considera subsidios da Unido, “0 conjunto de beneficios de
natureza tributaria, financeira e crediticia de que trata o § 6° do art. 165 da Constitui¢do.” Assim,
para os fins do mencionado ato normativo, 0s gastos tributarios (beneficios de natureza
tributaria) sdo uma espécie de subsidio — subsidios tributarios.

No documento “Or¢amento de Subsidios da Unido 20217, a SECAP/ME conceitua
subsidio como “um instrumento de politica publica que visa reduzir o pre¢o ao consumidor ou
o custo ao produtor.” Esclarece que na Unido, “ha subsidios tanto no lado da despesa (subsidios
ou beneficios financeiros e crediticios), quanto no lado da receita (subsidios ou beneficios
tributarios)”. >

E complementa, no sentido de que “Sob a oOtica macroecondmica, subsidio
governamental constitui assisténcia de natureza financeira, crediticia ou tributaria, que visa
fomentar a atividade econdmica por meio da corregédo de falhas ou imperfeicGes de mercado,
ou ainda, reduzir desigualdades sociais e regionais”. >2

Percebe-se, pois, que o termo foi definido apoiado em uma ética mais econdmica, do
que propriamente em rigores juridicos. Alids, a SECAP esclarece na nota de rodapé n® 7 do

documento antes comentado, que para fins daquela publicacdo “os subsidios, ou beneficios

51 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria. Brasilia,
julho/2021. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-
publicas/orcamento-de-subsidios-da-uniao/arquivos-osu/orcamento-de-subsidios-da-uniao-05a-
edicao.pdf/view>. Acesso em: 29 jun. 2022.

52 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria. Brasilia,
julho/2021. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-
publicas/orcamento-de-subsidios-da-uniao/arquivos-osu/orcamento-de-subsidios-da-uniao-05a-
edicao.pdf/view>. Acesso em: 29 jun. 2022.
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tributéarios considerados se restringem aos chamados gastos tributérios, conforme conceituagdo
da Secretaria da Receita Federal do Brasil”. >

Para Régis Fernandes de Oliveira,

O subsidio tomou novos contedos com o advento da Emenda Constitucional n°
19/98 que passou a ser a remuneragao dos agentes politicos (inciso 1X do art. 37, com
redacdo dada pela EC n° 41/2003). Deve, pois, ser abandonado como palavra
identificadora do auxilio fornecido através de recursos or¢camentarios. (Os grifos
ndo constam do original).>*

Seguindo esse argumento, procede o afastamento da expressio “subsidios” como
identificadora de auxilio fornecido por meio de recursos or¢camentarios e ndo or¢camentarios,
porque a inadequacdo também pode ser estendida para esta segunda situacdo, pelas mesmas
razdes erigidas pelo jurista.

Tendo em vista que em alguns artigos a CF langa mao das expressodes “beneficios e/ou
incentivos fiscais” (art. 155, § 2°, XII, g; art. 156, § 3°, I11; art. 195, § 3°; art. 88, 1l do ADCT)
e, em outros, vale-se das nomenclaturas “beneficios e/ou incentivos tributérios (art. 167-A, X;
art. 167-D; art. 109, § 2°, I do ADCT), a primeira classificacdo que reputamos util diz respeito
aos termos “fiscal” e “tributério”.

Também chama a atencdo o fato de que nesses, e em outros dispositivos, a CF utiliza
beneficios e/ou incentivos. Entdo, situar em planos diferentes “beneficios” e “incentivos”,
igualmente € uma classificacdo que faz sentido. Reforca a assertiva 0s varios comandos em que
a CF utiliza isoladamente o termo “incentivos fiscais” (art. 151, I; art. 227, § 3°, VI, arts. 40 e
41 do ADCT), desacompanhado de “beneficios”.

Comecando pela classificacdo de beneficios e incentivos fiscais versus beneficios e
incentivos tributarios, de acordo com a doutrina, o termo “fiscal” é mais amplo que
“tributario”, apesar de que ambos sdo normalmente utilizados como sinénimos.

José Roberto Afonso e Erica Diniz propdem usar a denominagao beneficios fiscais para
se referir a beneficios financeiros e crediticios (realizados por meio de fundos e programas de
governo e que sao ora explicitos e ora implicitos no orcamento geral da Uniéo) e aos tributarios

(desoneracdes tributarias).>®

5 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria de Avaliagio, Planejamento, Energia e Loteria. Brasilia,
julho/2021. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-
publicas/orcamento-de-subsidios-da-uniao/arquivos-osu/orcamento-de-subsidios-da-uniao-05a-
edicao.pdf/view>. Acesso em: 29 jun. 2022.

% OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 632.

5 AFONSO, José Roberto; DINIZ, Erica. Beneficios Fiscais Concedidos (e Mensurados) pelo Governo Federal.
Texto de Discussdao — FGV/IBRE, janeiro de 2014, p. 4. Disponivel em <benef_cios-fiscais-concedidos-_e-
mensurados_-pelo-governo-federal.pdf (fgv.br)>. Acesso em 21 jun. 2022.
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Segundo os autores, “Em particular, os beneficios financeiros, também denominados
subsidios explicitos, se referem a desembolsos efetivos realizados por meio das equalizagtes
de juros e precos, bem como assuncao das dividas, que sdo apresentados explicitamente no
orcamento”.®® Sobre os beneficios crediticios, ou subsidios implicitos, “sio os gastos
decorrentes de programas oficiais de crédito, operacionalizados por meio de fundos ou
programas, a taxa de juros inferior ao custo de captagio do Governo Federal”.*’

O conceito de beneficios tributarios, renuncias tributarias e gastos tributarios serao
delineados no Capitulo 2.

A classificacdo acima parece expressar a vontade do 8 6° do art. 165 da CF, quando
alude a “beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia”. VV&-se aqui, claramente,
trés espécies de beneficios que podem ser agrupados no género de beneficio fiscal.

Ademais disso, quando o constituinte derivado quis mencionar especificamente
“beneficio tributario” (deixando de fora os beneficios financeiros e crediticios), ele o fez, como
nos arts. 167-A, X; 167-D da CF, e 109, 8§ 2°, Il do ADCT.

A Secretaria do Tesouro Nacional também entende os beneficios fiscais como o género,
na medida em que dispde que:

Referem-se ao conjunto abrangente das disposices preferenciais da legislacdo que
concedem vantagens a determinados agentes econdémicos, que atendem algum critério
especifico estabelecido, que ndo estdo disponiveis aos demais agentes que nao se
enquadram no referido critério. (...). Podem ser classificados como beneficios
tributarios, financeiros, crediticios ou outros beneficios fiscais.®

José Maria Arruda de Andrade traz a definicdo das trés espéecies de beneficios fiscais,
quais sejam, os beneficios tributarios, os financeiros e os crediticios, as quais seguem

resumidamente apresentadas:

Beneficio Tributario: gastos indiretos do governo que configuram renincia de
receita e que se valem da legislacdo tributaria para atender a objetivos econdémicos e
sociais.

Beneficio Crediticio: subsidios que decorrem de programas oficiais de crédito
concedidos a taxas de juros inferiores ao custo de captacdo do governo e que sao
operacionalizados por meio de fundos ou programas. (...).>% €0

% AFONSO, José Roberto; DINIZ, Erica. Beneficios Fiscais Concedidos (e Mensurados) pelo Governo Federal.
Texto de Discussdo — FGV/IBRE, janeiro de 2014, p. 4. Disponivel em: <benef_cios-fiscais-concedidos-_e-
mensurados_-pelo-governo-federal.pdf (fgv.br)>. Acesso em: 21 jun. 2022.

57 Ibidem.

%8 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. InstrucGes de Procedimentos Contabeis. de 2020, p. 8. Disponivel
em: <https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO_ANEXQO:10000>. Acesso em:
21 jun. 2022.

% ANDRADE, Jos¢ Maria Arruda de. Como entender os beneficios tributarios, financeiros e crediticios.
Consultor Juridico, 2017, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-jul-09/estado-economia-
cono-entender-beneficios-tributarios-financeiros-crediticios>. Acesso em: 21 jun. 2022

60 “Esses gastos ndo aparecem, no orcamento, vinculados diretamente aos beneficios que foram concedidos e sim
a outras despesas como servicos da divida pablica. Por isso, sdo considerados implicitos, até mesmo porque nao
se concretizam no instante da transferéncia do recurso ao fundo ou programa, mas decorrem da diferenca entre a
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Beneficio Financeiro: transferéncias correntes ou desembolsos efetivos realizados
pelo governo federal para equalizar juros ou pregos ou para a assuncdo das dividas
decorrentes de saldos de obrigacdes de responsabilidade do Tesouro Nacional.5*

Quanto a segunda classificacdo aqui proposta, ela dialoga com os termos beneficios
versus incentivos. A razoabilidade dessa diferenciacdo baseia-se no fato de que em varios
momentos a CF emprega “incentivos” como apoio e promogao de politicas ptblicas especificas,
como € o caso do art. 7°, XX (prote¢cdo do mercado de trabalho da mulher), art. 43,8 2° 11l e 8
3° (desenvolvimento e reducédo de desigualdades regionais), art. 151, | (promocéo do equilibrio
e do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do pais), art. 187, | e Il
(politica agricola), art. 198, § 7° (saude), art. 216, § 3° (cultura), art. 217, IV (desporto), art.
227, 8 3° IV (protecéo da crianga, do adolescente e do jovem).

Ao relacionar os incentivos (e dentre eles é possivel entender que podem estar também
os tributarios) como formas de apoio e realizacdo de politicas publicas especificas, a CF
conferiu a essa espécie de gasto tributdrio uma feicdo mais proxima de inducdo de
comportamentos para o atingimento de determinada finalidade, que pode ser econémica, social,
cultural, esportiva, de saude, dentre outras. Nem por isso o incentivo deixa de ser um beneficio,
ao contrario, constitui uma subespécie deste.

Como registra Eduardo de Moraes Sabbag, referindo-se ao incentivo fiscal, “situado no
espectro juridico da extrafiscalidade, o mecanismo tem por escopo estimular o desenvolvimento
econdmico de determinada regido ou setor de atividade, mediante a outorga de reducéo ou
desoneracdo da exacdo tributaria”.%?

O beneficio tributdrio, por sua vez, ndo necessariamente almeja induzir um
comportamento, mas busca intervir na economia para a producdo de efeitos extrafiscais que
podem ser de outra finalidade, como, por exemplo, a concessdo de parcelamentos de débitos
tributarios com anistias e remissoes.

Qual é o comportamento incentivado pelo poder publico nessa situacdo? Né&o

conseguimos vislumbrar (alguns diriam que poderia ser o adimplemento das obrigacOes

taxa de juros do programa e aquela com a qual o Governo Federal se financia.” (ANDRADE, José Maria Arruda
de. Como entender os beneficios tributarios, financeiros e crediticios. 2017, p. 1-2. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2017-jul-09/estado-economia-cono-entender-beneficios-tributarios-financeiros-
crediticios>. Acesso em: 21 jun. 2022).

61 «“podem ser: subvencao social, subvencio econdmica ou auxilio. S&o considerados beneficios explicitos porque
constam como gastos no proprio orcamento e representam efetivo desembolso do governo relacionado ao
programa ou fundo a que se destina.” (ANDRADE, José Maria Arruda de. Como entender os beneficios
tributérios, financeiros e crediticios. 2017, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-jul-
09/estado-economia-cono-entender-beneficios-tributarios-financeiros-crediticios>. Acesso em: 21 jun. 2022)

52 SABBAG, Eduardo de Moraes. Limites Formais a Concessdo de Incentivos Fiscais. In Regime Juridico dos
Incentivos Fiscais. Hugo de Brito Machado (Coord.), Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 91.
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tributarias, mas isso ja é obrigacdo dos contribuintes independentemente de parcelamentos),
mas nem por isso deixa de ser um beneficio fiscal, em razdo das anistias e remissoes.

Dessa forma, é defensavel a classificacdo dos beneficios fiscais como género, da qual
fazem parte os beneficios tributérios, os financeiros e os crediticios. Dos beneficios
tributérios em sentido lato fazem parte os beneficios tributarios em sentido estrito e os
incentivos tributarios que ensejam renuncias de receitas (gastos tributarios), e outros
beneficios e incentivos tributarios que ndo ensejam renuncias de receitas e que, portanto,
ndo configuram gastos tributarios. Teriamos, entdo, o seguinte esquema:

Beneficios fiscais = beneficios tributarios + beneficios financeiros + beneficios
crediticios.

Beneficios tributarios sentido lato = beneficios tributarios sentido estrito + incentivos
tributarios = gasto tributérios; e outros beneficios e incentivos tributarios sem renuncia de
receitas tributarias.

Ja para a LRF, os termos “beneficios” e “incentivos” parecem ter sido tratados como
sinbnimos, 0 que € visto no caput do artigo, que se vale do conectivo “ou” — “beneficios ou
incentivos.” De qualquer sorte, acredita-se ndo existir nenhum prejuizo juridico na manipulagéo
dessas expressdes como sinénimas, bastando, para a subsungdo ao dispositivo, que haja
renuncia de receitas tributarias, ou seja, gasto tributario.

No decorrer deste estudo, seguindo a classificacao ora proposta, até por uma questao de
coeréncia, mas conscientes da linha ténue da sua diferenciacéo, a referéncia sera, sempre que

possivel, a beneficios e incentivos tributarios.

1.3.2 As limitacgdes constitucionais a instituicdo de beneficios e incentivos tributarios

Muito se fala e escreve sobre as limita¢Ges constitucionais ao poder de tributar, que sao
encontradas no Titulo VI (Da Tributacdo e Do Orgamento), Capitulo | (Do Sistema Tributario
Nacional), Secéo Il (Das Limitages Do Poder De Tributar) da CF, mas pouco se encontra, pelo
menos com essa acepcdo, sobre as limitacdes constitucionais a instituicdo de beneficios e
incentivos tributérios. E esse o viés do estudo a partir de agora.

Tais limitagdes estdo plasmadas nos arts. 150, 11, IV e § 6% 151, I e I11; 165, § 6°, todos
da CF.

Na esfera do art. 150, incisos Il e IV da CF, esta a proibi¢édo de que a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios intituam “tratamento desigual entre contribuintes que se

encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo
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profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos (inciso II)” e, a proibi¢do de “utilizar tributo com efeito de
confisco (inciso IV)”.

Sobre o inciso Il do art. 150 da CF, principio da isonomia ou da igualdade tributaria, do
qual decorre o da capacidade contributiva, devem ser eles aplicados as normas que instituam
beneficios e incentivos tributarios, como parametro de controle. Conforme exposto por Martha
Ledo, “(...) as normas tributdrias extrafiscais t€ém como justificativa uma finalidade de
intervencédo sobre a ordem econdmica e social vigente. Com isso, elas se afastam de certa forma
dos critérios estabelecidos pelo constituinte para as normas tributarias precipuamente
arrecadatorias” %3

E vedado, pois, o tratamento diferenciado injustificado entre os contribuintes e, mais
importante, a justificativa, para ser valida, deve encontrar seu fundamento de validade na
Constituicdo Federal. A comentada autora realga que “A aplicagdo do principio da igualdade
mantém estreita vinculacdo com as finalidades estatais, ja que elas podem funcionar como
fundamentos justificadores de um tratamento diferenciado entre os contribuintes”.%

A doutrina, entdo, assinala que devem ser aplicados em relagdo a norma extrafiscal, “em
um primeiro momento, os principios da igualdade e da capacidade contributiva de forma
indireta para garantir a observancia da norma e sua finalidade, notadamente o respeito o minimo
existencial e/ou ao principio do ndo confisco”.%®

O art. 150, § 6° da CF embute dois comandos. O primeiro, refere-se ao principio da
reserva legal; o segundo, ao requisito da especificidade.

No que respeita ao principio da reserva legal, o constituinte determinou que gastos
tributarios somente podem vir ao ordenamento juridico por meio de lei sem sentido estrito. A
ressalva ficou por conta do ICMS, que possui regramento especifico, ditado pela propria CF e,
também, ndo estdo abrangidos pela norma, as exce¢les insertas na propria CF, como as
aliquotas dos impostos referidos no art. 153, § 1° e da contribuicéo relacionada no art. 177, §

4° 1, b, da CF.

63 LEAO, Martha. Extrafiscalidade: Entre Finalidade e Controle. In Extrafiscalidade: conceito,
interpretacéo, limites e alcance.Valter de Souza Lobato (Coord.); Maysa de S& Pittondo Deligne (Org.); Matheus
Soares Leite (Org.), Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 179.

54 Ibidem, p. 178.

5 PIMENTA, Daniel de Magalhédes; LIMA, Livia Ignes Ribeiro; MOURA, Rafael Braga de. O Alcance e os
Limites da Extrafiscalidade. In Extrafiscalidade: conceito, interpretacao, limites e alcance. Valter de Souza
Lobato (Coord.); Maysa de S& Pittondo Deligne (Org.); Matheus Soares Leite (Org.), Belo Horizonte: Forum,
2017, p. 106.
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Igualmente, ressalva-se do principio da legalidade o manejo das aliquotas do
PIS/COFINS, nos termos do julgamento levado a efeito pelo STF no RE 1043313 (Rel. Min.
Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. 10/12/2020, p. 25/03/2021), que propds a seguinte tese para o
Tema 939 da sistemética de Repercussao Geral:

E constitucional a flexibilizacio da legalidade tributaria constante do § 2° do art. 27
da Lei n° 10.865/04, no que permitiu ao Poder Executivo, prevendo as condi¢es e
fixando os tetos, reduzir e restabelecer as aliquotas da contribuicdo ao PISe
da COFINS incidentes sobre as receitas financeiras auferidas por pessoas juridicas
sujeitas ao regime ndao cumulativo, estando presente o desenvolvimento de funcéo
extrafiscal. (Os grifos ndo constam do original).®

Muito embora a técnica redacional do art. 150, § 6° ndo tenha sido das melhores, porque
enumera apenas alguns dos institutos juridicos pelos quais os gastos tributarios podem ser
exteriorizados, o entendimento reinante é o de que qualquer beneficio e incentivo tributarios, a
exce¢do dos tributos acima colacionados, somente pode vir ao ordenamento juridico por
intermédio de lei em sentido estrito.

De acordo com Celso de Barros Correia Neto, “A regra serve de fundamento para que
o Tribunal declare a inconstitucionalidade de beneficios fiscais estabelecidos sem qualquer
amparo legal, por decreto, ou com base em autoriza¢des genéricas, na forma de delegacbes ao
Poder Executivo”.%’

Quanto ao requisito da especificidade, ele objetiva a transparéncia na veiculacdo de
gastos tributarios, evitando-se o “contrabando”, ou a inclusdo de propostas normativas que
ensejam renuncia de receitas tributarias em medidas que ndo possuem pertinéncia tematica. Ao
primar pela transparéncia, espera-se que seja feito o devido debate sobre o gasto tributario no
Congresso Nacional, assim como, que a medida seja de conhecimento da sociedade.

No entanto, Celso de Barros Correia Neto esclarece que o art. 150, 8 6° ndo possui muita

efetividade no que tange a especificidade:

ndo sdo muitos os precedentes em que o Tribunal declara a inconstitucionalidade de
lei de incentivo apenas pelo descumprimento de requisito de ‘especificidade’. Tal
constatacéo, alias, somada & conhecida préatica legislativa de inserir penduricalhos e
caudas legislativas contendo vantagens fiscais em leis e medidas provisdrias com 0s
mais diversos temas, indica a baixa efetividade do artigo 150, § 6°, da Constitui¢do
Federal, a0 menos quanto ao requisito da especificidade.5®

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <Pesquisa de jurisprudéncia — STF>. Acesso em: 15 jul.
2022.

67 CORREIA NETO, Celso de Barros. Controle formal de beneficios fiscais prevalece no Supremo. Consultor
Juridico, Mar. de 2015. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-mar-14/observatorio-constitucional-
supremo-prevalece-controle-formal-beneficios-
fiscais#:~:text=%C3%89%20bastante%20difundida%2C%20n0%20pensamento,moeda%3A%200%20poder%2
0de%20tributar. Acesso em: 30 jun. 2022.

&8 Ibidem.
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O art. 151, I, da CF, trata do principio da uniformidade geogréfica, que proibe a Unido
de instituir tributos de modo ndo uniforme no Brasil, com a exce¢do da ultima parte do
dispositivo, ou seja, “ha ressalva expressa para os incentivos regionais, destinados a promover
0 equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diversas regides do Pais, com
fundamento em que situacdes desuniformes ndo podem ser tratadas de modo uniforme”.%

No art. 151, 111, esta o principio da proibicao das isencBes heterénomas, que estabelece
ser proibido a Unido instituir isencdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito

Federal ou dos Municipios. Conforme ensina Eduardo de Moraes Sabbag,

Em termos simples — e confirmando a ideia de simetria no plano das competéncias
impositivas -, quer-se proibir que a Unido venha a atuar em seara competencial alheia,
0 que lhe é defeso em virtude da privatividade que demarca o plano da competéncia
tributaria, quer na vertente de instituicdo do tributo, quer na sua exoneragio.”

Em que pese a norma constitucional se refira apenas a isencéo, ela deve ser lida como
extensiva aos demais tipos de gastos tributarios, pois visa salvaguardar o pacto federativo e a
autonomia financeira dos entes. A doutrina estende o principio aos Estados, que “embora nao
estejam expressamente proibidos de dar isencdo de tributos municipais, nem por isso podem
fazé-lo”."

O art. 165, 8 6° da CF caracteriza norma de grande importancia no contexto da

transparéncia e do controle dos gastos tributarios. O ponto sera explorado no Capitulo 2.

1.4. REGIMES CONSTITUCIONAIS E RENUNCIA DE RECEITAS TRIBUTARIAS

Ha& consideraveis divergéncias entre os estudiosos de rendncias de receitas tributarias,
sobre a inclusdo, ou ndo, de imunidades e de regimes ditos “alternativos” no DGT e,
consequentemente, na conta final do gasto tributario. Segundo a RFB o gasto tributario para o
ano de 2022 foi estimado em R$ 371,07 bilhdes, representando 3,95% do Produto Interno Bruto
e 20,16% das receitas administradas por aquela Secretaria.”

Atualmente, a RFB inclui as imunidades e o Simples Nacional no DGT. Basta ver que
este Gltimo é o principal gasto ali relacionado, representando, em milhdes, 81.810,21, ou 22%

(vinte e dois por cento); ficando a Zona Franca de Manaus e as Areas de Livre Comércio em

8 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. So Paulo: Saraiva, 2009, p. 137.

0 SABBAG, Eduardo de Moraes. Limites Formais a Concessdo de Incentivos Fiscais. In Regime Juridico dos
Incentivos Fiscais. Hugo de Brito Machado (Coord.), Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 100.

L AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 138.

72 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/acesso-a-informacao/dados-abertos/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-ploa/ploa-2022/dgt-
ploa-2022-base-conceitual-versao-1-0.pdf>. Acesso em: 21 jun. 2022.
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terceiro lugar, com 45.588,82, ou 12% (doze por cento), e as entidades sem fins lucrativos
imunes/isentas, em quinta posi¢cdo nos maiores gastos tributarios do pais, com 27.359,27, ou
7% (sete por cento) do bolo.”

Interessante notar que o gasto tributario para o ano de 2022 representou 3,95% do PIB
porque o Simples Nacional foi retirado do célculo por forca do art. 136, § 2° da Lei n® 14.194,
de 20 de agosto de 2021 (LDO 2022), que determinou que ndo seriam considerados beneficios
tributarios os regimes diferenciados de que trata a alinea ‘d’ do inciso IIl do art. 146 da
Constituicdo. Registre-se que esse dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica, pelos

seguintes argumentos:

Razdes do veto

(..).

Apesar da boa intencdo do legislador, a proposicao legislativa contraria o interesse
publico, tendo em vista que adota definicdo inadequada para beneficios tributérios
que, segundo a Instrucdo de Procedimentos Contabeis n® 16, de 2020, conceituam-se
como ‘disposi¢des preferenciais da legislacdo que fornecem vantagens tributarias a
certos contribuintes e que ndo estdo disponiveis a outros’, de forma a abranger os
regimes diferenciados para microempresas e empresas de pequeno porte, de que trata
o referido dispositivo constitucional.

Nesse sentido, além de afastar a incidéncia do disposto no art. 136 do Projeto de
Lei, que consiste em uma regra fiscal importante para evitar a extensao de
beneficios tributarios por prazo indeterminado e garantir a governancga e a
avaliacdo desses beneficios, a proposicao legislativa causaria davidas quanto a
aplicacdo do disposto no art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, que requer a apresentacdo de estimativa de
impacto orcamentario e financeiro e de medida compensatoria para aquelas medidas
que concedam ou ampliem beneficios tributarios que correspondam a tratamento
diferenciado. (Os grifos ndo constam do original).

Posteriormente, o veto foi derrubado pelo Congresso Nacional. De fato, a alegagéo de
que o dispositivo, ao afastar a incidéncia do art. 136 da LDO 2022, deixaria beneficios relativos
ao Simples Nacional com prazos de duragdo indeterminados e sem regras de governanga e
avaliacdo (ao menos as ditadas pela LDO) é verdadeira, configurando pontos negativos da
derrubada do veto.

O argumento de que o dispositivo também deixaria davidas quanto ao atendimento do
art. 14 da LRF é procedente, na medida em que existe a celeuma se o Simples Nacional
representa um gasto tributario.

A derrubada do veto e a positivacdo da norma parecem néo ter surtido efeitos concretos
no Poder Executivo, uma vez que a promulgacgéo das partes vetadas da LDO 2022 ocorreu em

21 de dezembro de 2021 e, em janeiro de 2022, o Presidente da Republica vetou integralmente,

3 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. PLOA 2022 — Principais Gastos Tributarios (R$ Milhdes).
Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/gastos-tributarios-2013-previsoes-ploa>. Acesso em: 21 jun.
2022.
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por inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico, o Projeto de Lei Complementar
n°® 46, de 2021, que “Institui o Programa de Reescalonamento do Pagamento de Débitos no
Ambito do Simples Nacional (Relp).”

Arguiu-se como razfes de veto na Mensagem n° 17, de 6 de janeiro de 2022, que a
proposicéo legislativa

incorre em vicio de inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico, uma
vez que, ao instituir o beneficio fiscal, implicaria em rentncia de receita, em violagdo
ao disposto no art. 113 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias, no art.
14 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal, e nos art. 125, art. 126 e art. 137 da Lei n® 14.116, de 31 de dezembro de 2020
- Lei de Diretrizes Orcamentarias 2021.7

Com a derrubada do veto pelo Congresso Nacional, veio a lume, entdo, a Lei
Complementar n® 193, de 17 de margo de 2022.

Por esses elementos, ja se nota o quanto a discussdo € complexa. Ndo bastou uma lei
dizer que os regimes diferenciados de que trata a alinea ‘d’ do inciso III do art. 146 da
Constituicdo ndo seriam considerados beneficios tributarios, para que o Poder Executivo se
sentisse confortavel para dispensar o cumprimento das normas de adequacdo fiscal. Na
sequéncia, sdo explicitados elementos desses regimes tributarios alternativos e sobre as

imunidades, na tentativa de jogar algumas luzes sobre a contenda.

1.4.1 Regime tributario alternativo

Na CF hé trés dispositivos que se referem diretamente ao tratamento diferenciado as
micro e as pequenas empresas, os arts. 146, 111, d, 170, IX e 179. Iniciando de trés para frente,
o0 art. 179, que foi concebido pelo constituinte originario, reza que “A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios dispensarao as microempresas e as empresas de pequeno porte,
assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela
simplificagdo de suas obriga¢fes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou
pela eliminacdo ou reducédo destas por meio de lei. (Os grifos ndo constam do original).

Também fruto da vontade do constituinte originario, o art. 170, em sua primeira redagao
estabeleceu como um dos principios da ordem economica o “IX - tratamento favorecido para
as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte.” Apds, a EC n° 6/1995 alterou a

redacdo do inciso IX do art. 170 do texto constitucional para constar “tratamento favorecido

4 BRASIL. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2022/Msg/VET/VET-17-
22.htm>. Acesso em: 21 jun. 2022.
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para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracdo no Pais.” (Os grifos ndo constam do original).

Por fim, a EC n° 42/2003, incluiu os seguintes comandos a CF:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributéria, especialmente
sobre:

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e
para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados
no caso do imposto previsto no art. 155, 11, das contribui¢fes previstas no art. 195, |
e 88 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também podera
instituir um regime Unico de arrecadacédo dos impostos e contribuicGes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que:

| - sera opcional para o contribuinte;

Il - poderdo ser estabelecidas condi¢fes de enquadramento diferenciadas por
Estado;

I11 - o recolhimento ser& unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela de
recursos pertencentes aos respectivos entes federados serd imediata, vedada qualquer
retencdo ou condicionamento;

IV - a arrecadacdo, a fiscalizacéo e a cobranca poderédo ser compartilhadas pelos entes
federados, adotado cadastro nacional Unico de contribuintes. (Os grifos ndo constam
do original).

Ou seja, a CF, por acao do constituinte originario, sucedida pelo derivado, previu, literal
¢ expressamente, “tratamento juridico diferenciado” (art. 179), “tratamento favorecido”
(art.170), ¢ “tratamento diferenciado e favorecido” para as pequenas empresas (por uma
questdo de logica, incluidas as microempresas, pois quem pode 0 mais, pode 0 menos).

Esse tratamento ¢ conferido pelo regime do Simples Nacional, que “é um regime
compartilhado de arrecadacdo, cobranca e fiscalizacdo de tributos aplicavel as Microempresas
e Empresas de Pequeno Porte, previsto na Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de
2006”.7

O regime abrange Unido, Estados, DF e Municipios e “é administrado por um Comité
Gestor composto por oito integrantes: quatro da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB),
dois dos Estados e do Distrito Federal e dois dos Municipios”.”

Como principais caracteristicas do Simples Nacional, entre outras, a RFB cita o fato de
ser facultativo; abranger: IRPJ, CSLL, PIS/Pasep, Cofins, IPI, ICMS, ISS e a Contribui¢do para

a Seguridade Social destinada a Previdéncia Social a cargo da pessoa juridica (CPP)’’;

£ BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Disponivel em:
<https://lwwws8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/Documentos/Pagina.aspx?id=3>. Acesso em: 23 jun.
2022.

7 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Disponivel em:
<https://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/Documentos/Pagina.aspx?id=3>. Acesso em: 23 jun.
2022.

77 <1, O recolhimento na forma do Simples Nacional nio exclui a incidéncia de outros tributos ndo listados acima,
p.ex.: Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou Relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios (I0F),
Imposto sobre a Importacdo (I1), Imposto sobre a Exportacéo (IE), Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
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recolhimento dos tributos abrangidos mediante documento Unico de arrecadagdo - DAS;
disponibilizacdo as ME/EPP de sistema eletrénico para a realizacéo do calculo do valor mensal
devido; apresentacdo de declaracdo Unica e simplificada de informacgdes socioecondmicas e
fiscais; possibilidade de os Estados adotarem sublimites para EPP em fungdo da respectiva
participacdo no PIB."®

Nos termos da LC n° 123, de 2006, para se enquadrar como microempresa, é necessario
ter receita bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais); e como
empresa de pequeno porte, receita bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil
reais) e igual ou inferior a R$ 4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos mil reais).

Com essas breves informacdes, a pergunta que se coloca é: o Simples Nacional é um
regime tributario alternativo, ou ndo? Dependendo da resposta, se positiva, ele devera ter um
sistema tributario de referéncia e nem todas as alteracbes a esse sistema poderdo ser
consideradas gastos tributérios, impactando o célculo das rendncias tributarias vigentes; se a
resposta for negativa, “tudo fica como estd” e o Simples Nacional continua representando um
desvio ao sistema tributario de referéncia dos tributos que o compde.

Se o debate fosse elementar, ele possivelmente ndo seria objeto de tantas discussdes
institucionais e académicas. O viés sobre o qual o presente estudo almeja refletir é apenas o
constitucional. Ndo ha a intencdo de imergir em elementos de avaliacdo de eficiéncia econdémica
ou justica distributiva, até porque isso fugiria ao escopo deste trabalho.

Analisando as regras ditadas pela CF, a determinacdo de tratamento diferenciado e
favorecido para as micro e pequenas empresas € explicita. E ainda que fosse uma norma
meramente programatica, o que ndo é (o art. 146, 1ll, d, foi as minucias sobre o que o regime
deveria conter) dela se ocupou o constituinte em mais de um dispositivo, localizados em mais
de um subsistema constitucional (tributario e econémico).

O art. 179 da CF chega a positivar que o legislador (entendido como complementar, a

luz da alteracdo introduzida pela EC n° 42/2003) deve incentiva-las pela simplificacdo de suas

(ITR) etc., que devem ser recolhidos a parte do Simples Nacional — ver art. 13, 8 1°, da Lei Complementar n°® 123,
de 2006. 2. Mesmo para os tributos listados acima, ha situacdes em que o recolhimento dar-se-a a parte do Simples
Nacional, p.ex., Contribuicdo para o PI1S/Pasep, Cofins e IPI incidentes na importacdo, etc. — ver art. 13, § 1°, da
Lei Complementar n® 123, de 2006. 3. Os percentuais de cada tributo incluido no Simples Nacional dependem do
tipo de atividade e da receita bruta, conforme os Anexos da Lei Complementar n° 123, de 2006.” (BRASIL.

Secretaria da Receita Federal do Brasil. Disponivel em:
<http://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/Arquivos/manual/PerguntaoSN.pdf>. Acesso em: 23 jun.
2022).

s BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Disponivel em:

<https://lwwws8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/Documentos/Pagina.aspx?id=3>. Acesso em: 23 jun.
2022.
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obrigacdes administrativas, tributarias, previdenciérias e crediticias, ou pela eliminagdo ou
reducdo destas.

Ao aludir ao tratamento diferenciado e favorecido a ser conferido pelos entes federados
a esse segmento, a CF utilizou o termo “dispensardo”, e ndo “poderdo dispensar”. O comando
é, portanto, mandatério, e ndo apenas autorizativo.

E nesse contexto que deve ser ponderado se a materializacdo de uma determinagio
constitucional direta como essa, e que, a0 menos em tese, privilegia o principio da capacidade
contributiva, pode ser entendida como um desvio a um sistema tributario de referéncia, ao invés
de constituir, ele proprio (o tratamento diferenciado e favorecido), o sistema de referéncia para
0 publico por ele abarcado.

José Maria Arruda de Andrade conceitua regime tributério alternativo como

a forma de tributagdo distinta de outra anterior ou mais ampla e que, ainda que
represente uma arrecadacdo inferior a daquela que seria a tradicional, ndo se deveria
considera-la como uma rendncia tributaria de gasto indireto, ja que ela (i) ou atenderia
aos proprios preceitos constitucionais ou (ii) seria uma tributacdo cujo caréater
alternativo ou de ndo tributacdo decorreria de proibicdo constitucional, ndo
configurando, portanto, um ato voluntario do Poder Executivo e Legislativo.”®

O autor assinala que,

quando o Estado cria regimes de tributagdo diferenciada para pequenas e médias
empresas (Simples Nacional), tal regime estard muito mais préximo de um regime
diferenciado por conta de determinacdo constitucional do que de uma renincia em
relagio a um padrio absoluto (as tributages ndo simplificadas). (...).2°

Vale asseverar que a justificativa da RFB para enquadrar o Simples Nacional como

gasto tributario em relacdo ao IRPJ é a de que

Trata-se de um regime fiscal que provoca uma diminuicéo na arrecadacgdo do IRPJ e
que ndo alcanca todos 0s contribuintes. Assim, em que pese a existéncia do
recolhimento da contribuicdo das empresas do Simples Nacional sobre o faturamento,
a queda de arrecadacdo promovida pela sistematica faz com que o Simples seja
considerado um Gasto Tributario.!

Essa explicacdo é consentanea com a afirmacdo da RFB de que

A utilizagdo da lei para a determinacéo do sistema tributério de referéncia ndo leva
em consideracdo o status normativo do ato que criou a exce¢do, ou seja, o status
constitucional de uma norma nao garante sua inclusdo como um item que forma
o sistema de referéncia de um determinado tributo. E preciso analisar a esséncia
da regra de excecdo a fim de se verificar se essa possui 0 carater de gasto tributério,

" ANDRADE. José Maria Arruda de. Como entender os beneficios tributarios, financeiros e crediticios.
Consultor Juridico, 2017. Disponivel em: <ConJur - Como entender os beneficios tributarios, financeiros e
crediticios>. Acesso em: 23 jun. 2022.

8 Ibidem.
81 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Gasto Tributario — conceito e critérios de classificac&o.
2020. Disponivel em: <https://lwww.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-

abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-
de-referencia-str-v1-02.pdf>. Acesso em: 23 jun. 2022.
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independentemente da posicdo hierarquica da norma. (Os grifos ndo constam do
original).®

O raciocinio tecido pela RFB faz sentido caso se considere o regime do Simples
Nacional como algo acima de quaisquer limites ou controles, o que acontecera, por exemplo,
se houver o entendimento de que por se tratar de um regime alternativo com base constitucional,
as alteracOes nesse regime, inclusive as que impliqguem em novos beneficios e incentivos
tributérios, ndo podem ser consideradas como gastos tributarios, o que seria um equivoco.

Uma coisa é pensar o Simples Nacional como um regime alternativo a tributagdo
convencional, considerando-o como um sistema tributario de referéncia, outra bem diferente é
entender toda e qualquer alteragdo nesse regime como parte dessa estrutura de referéncia. Esse
altimo argumento ndo seria consentdneo com outros dispositivos constitucionais de igual
grandeza, como o0s principios da isonomia e da capacidade contributiva, que devem servir ao
menos de parametro para a conformacao da extrafiscalidade.

Outras vozes na doutrina acompanham o entendimento de José Maria Arruda de
Andrade, antes esposado, na linha de que o Simples Nacional ndo deveria ser classificado como
um gasto tributario, como é o caso de Fernando Facury Scaff:

O Simples Nacional, com impacto de 28,48% do total de rendncias fiscais segundo o
levantamento da Receita Federal, ¢ um regime tributario estabelecido por lei em
atencdo ao que determina o artigo 170, 1X da Constitui¢do. Pode-se até discutir se os
valores atualmente vigentes sdo ou ndo adequados dentro do quadro geral do pais,
porém inegavelmente hd uma imprecisdo metodoldgica em se identificar um regime
tributario com uma rentncia fiscal. (Os destaques sdo do original).23

Ricardo Alessandro Castagna vai na mesma direcao:

Mesmo havendo no Simples Nacional um carater extrafiscal, ndo se nota neste sistema
uma rentincia de receitas tributarias, em suposta comparagao ao regime do lucro “real”
ou a um modelo “ideal” de renda. Como afirmado antes, sdo todos adequados para a
identificacdo da renda da empresa, tal como prevista no artigo 43 do CTN.8

No Acérddo TCU n° 38/2004 — Plenério, consta do Relatério da equipe de auditoria
comparacao entre a contribuicdo previdenciaria do segurado especial e outros, e 0s regimes
tributarios do IRPJ, enquanto regimes tributarios distintos e ndo como rendncias de receitas,
raciocinio que, guardadas as devidas proporcdes, pode ser aplicado também ao Simples

Nacional:

82 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Gasto Tributario — conceito e critérios de classificac&o.
2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-
de-referencia-str-v1-02.pdf>. Acesso em: 23 jun. 2022.

8 SCAFF, Fernando Facury. Os contribuintes e seus dois maridos: a incidéncia e a rentncia fiscal. Consultor
Juridico, 2019. Disponivel em: <ConJur - Os contribuintes e seus dois maridos: a incidéncia e a rendncia fiscal>.
Acesso em: 23 jun. 2022.

8 CASTAGNA, Ricardo Alessandro. O Direito Financeiro dos Gastos Tributarios — Planejamento,
Governanca e Controle. Sdo Paulo: Dialética, 2021, edi¢éo Kindle, p. 667.
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Como se pode notar pelos dispositivos constitucionais ndo existe uma Gnica maneira
de contribuir com a previdéncia. A propria constituicdo ja estabelece o desenho de
outras hipdteses de incidéncia tributaria para o financiamento da seguridade afora os
estabelecidos no caput do art. 195.

Se estamos diante da estipulacdo de outra norma de incidéncia tributaria com critério
material e base de calculo diferentes, ndo ha o que se falar em rendncia de receita, mas
no estabelecimento de regime tributéario distinto.

Similarmente pode-se comparar a situacdo com os regimes tributarios de
imposto de renda pessoa juridica ao estabelecer os regimes pelo lucro real,
presumido e arbitrado.

E evidente que n&o se pode considerar as diferencas metodoldgicas de calculo do
imposto presumido em relag&o ao sistema de célculo do lucro real como rentncia
tributaria, pois sdo distintas formas de incidéncia da norma juridica que fixa a
tributacdo do imposto de renda pessoa juridica. (Os grifos ndo constam do
original).®

Do mencionado Acorddo constou a determinacédo de que se excluisse do demonstrativo

de beneficios previdenciarios “os itens referentes ao segurado especial, empregadores rurais

(pessoas fisica e juridica), empregador doméstico e clube de futebol profissional, uma vez que

se trata de regimes tributarios proprios de seguridade social, conforme estabelece o § 9° do art.
195 da Constituicdo Federal”.%

O assunto voltou a pauta no processo que culminou no Acérdao TCU n° 1205/2014 —

Plenario, quando a Corte de Contas asseverou sobre o Simples Nacional:

76. Outro item do DGT que provoca discussdo entre os especialistas € o Simples
Nacional (Regime de Tratamento Diferenciado para as Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte), que encontra abrigo no art. 146, inciso 111, alinea
‘d’, da Constituicio Federal.

77. Nesses termos, considerando a hierarquia das normas constitucionais sobre
a legislacdo tributaria, importa questionar se essas desoneracfes correspondem
a beneficios tributdrios. Como visto, os critérios adotados pela RFB para
conceituar beneficios tributarios abrangem a verificagdo de um desvio na
estrutura normal da tributacdo, em favor de um grupo restrito de contribuintes.
Por outro lado, as imunidades, ndo incidéncias e isencdes estabelecidas pela
Constituicio compdem uma lista de fatores “prévios”, superiores
hierarquicamente a estrutura normal da tributacéo, nao correspondendo, assim,
a um desvio desta Ultima.

78. Sobre o assunto, Rosa (2012) afirma que “O atendimento a comando
constitucional especifico também desobriga que uma desoneragdo possa ser
considerada como beneficio tributario”.

79. Embora nédo haja, na pratica, maiores problemas de ordem fiscal ou econémica no
fato de essas desoneracbes encontrarem-se listadas no DGT, a transparéncia das
informagoes sobre tais “gastos tributarios” queda prejudicada, tendo em vista a
explicitacdo de uma significativa arrecadagdo potencial que, para tornar-se efetiva,
dependeria de tratativas mais amplas e complexas do que modificacGes na legislacao
tributéria.

80. Essa polémica decorre da falta de conceituacdo legal do que seja beneficio
tributario para efeito de cumprimento do art. 165, 8 6° da Constituicdo Federal,
conforme ja destacado no paragrafo 62. Destaca-se que, em reunido realizada
durante a execucdo do levantamento, técnicos das secretarias-executivas do MF

8 BRASIL. Tribunal

de Contas da Unido. Ac6rddo n° 38/2004 - Plenario. Disponivel em:

<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDA0%253A38%2520ANOACORDA0%253A2004/DTRELEVANCIA%2520desc%2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em: 24 jun. 2022.

86 |hidem.
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e do MP ressaltaram essa necessidade de se discutir o conceito de renudncia
tributaria. (Os grifos ndo constam do original).

N&o se desconhece as criticas existentes quanto ao Simples Nacional. Elas sdo de vérias
ordens, abrangendo desde os setores contemplados com o regime, até os cortes muito altos de
enguadramento. Um exemplo nesse sentido pode ser encontrado em estudo recente, que analisa
as razdes apresentadas para fundamentar o tratamento diferenciado assegurado pelo programa.
Apenas para se ter uma ideia do teor, o estudo compara a reducgéo esperada com o projeto de

reforma da previdéncia com os gastos relativos ao Simples Nacional:

H& um grande debate no Brasil hoje sobre como reduzir o gasto publico. Calculava-
se que o projeto de Reforma da Previdéncia aprovado na Camara pudesse conduzir a
uma reducéo de gasto de aproximadamente R$ 933,5 bilhdes em 10 anos. O montante
do gasto tributario com o Simples Nacional é dessa ordem.

Se tomadas as projecOes de gasto com o Simples Nacional para 2019 e se aplicarmos
0s mesmos valores para os proximos 10 anos, o gasto tributario com os tributos
federais do programa seria da ordem de R$ 870 bilh3es. Entretanto, o debate sobre a
reducéo do gasto publico ainda ndo alcangou efetivamente os gastos tributarios.®”

Todavia, essas sdo questdes a serem resolvidas e sopesadas no plano infraconstitucional.
Cabe ao legislador a responsabilidade quanto as escolhas feitas. O que ndo se mostra razoavel
€ que os eventuais problemas do regime influenciem para que ndo se faga com mais
profundidade o debate sobre se as suas caracteristicas conferem a possibilidade de considera-
lo, ou ndo, como um regime alternativo, sendo ele proprio o sistema de referéncia.

Nesse contexto, ganha destaque a sinalizacdo que vem sendo dada pelo Congresso
Nacional. Primeiro a EC n°® 109/2021, retirou os incentivos e beneficios estabelecidos com
fundamento na alinea “d” do inciso IIT do caput e do paragrafo unico do art. 146 da CF, do
calculo da reducgdo gradual dos gastos tributarios, conforme art. 4° da mencionada Emenda
Constitucional; depois, a LDO 2022, dispbs que “Nao serdo considerados beneficios tributarios
os regimes diferenciados de que trata a alinea ‘d’ do inciso III do art. 146 da Constituigao”.

Esses fatos ja indicam a importancia e a necessidade de se promover uma discussao
mais acurada sobre o ponto, com vistas a um entendimento uniforme e razoavel, inclusive entre

os Poderes Executivo e Legislativo Federal.

1.4.2 Imunidades

87 PESSOA, Leonel Cesarino; PESSOA, Samuel (Orgs). Qualidade dos gastos tributarios no Brasil: o Simples
Nacional. 2.ed. - Sdo Paulo: FGV Direito SP, 2022. 112 p. Disponivel em: <Qualidade dos Gastos Tributarios no
Brasil_2a edicao.pdf (fgv.br)>. Acesso em: 24 jun.2022.
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Em tom critico, Paulo de Barros Carvalho leciona que os doutrinadores brasileiros
possuem um certo consenso acerca do instituto juridico da imunidade. Em citacfes as posicdes
de Aliomar Baleeiro, Bernardo Ribeiro de Moraes, Amilcar de Araudjo Falcdo, Hugo de Brito
Machado e Fabio Leopoldo da Silveira, analisa as defini¢des tradicionais elaboradas por esses
autores. Na sequéncia, apresenta a sua elaboracao. Para ele, imunidade é

a classe juridica e imediatamente determinével de normas juridicas, contidas no texto
da Constituicao Federal, e que estabelecem, de modo expresso, a incompeténcia das
pessoas politicas de direito constitucional interno para expedir regras instituidoras de
tributos que alcancem situacdes especificas e suficientemente caracterizadas.®

Do ponto de vista juridico, a imunidade, segundo esse consenso doutrinario, seria entdo:

regra juridica constitucional; delimitativa (no sentido negativo) da competéncia dos
entes politicos da federacéo, ou regra de incompeténcia; obsta o exercicio da atividade
legislativa do ente competente, pois nega poderes para a tributagdo de certos fatos
especiais e determinados; distingue-se da isencdo, que se dad no plano
infraconstitucional

O termo “imunidade” ndo aprece explicitamente na CF, a sua delimitagdo é construgao
da doutrina e da jurisprudéncia. Seja na acepc¢éo tradicional e quase unissona dos estudiosos,
ou na divergéncia tedrica instaurada por Paulo de Barros Carvalho, o ponto em comum € que
as imunidades sdo normas juridico constitucionais que estabelecem a incompeténcia dos entes
politicos para a tributacéo.

Se Unido, Estados, DF e Municipios ndo podem tributar certas pessoas, bens ou
situacOes eleitas pela CF, ou somente podem tributar a partir do descumprimento de condicdes
estipuladas pela lei, é de se refletir se a inclusdo das imunidades como gastos tributarios
configura-se adequada. Varios doutrinadores entendem que a resposta é negativa. E o caso de
Celso de Barros Correia Neto, que ao se referir ao DGT, expe que:

E de se estranhar que, apesar do apuro conceitual pretendido e do inegavel
aprimoramento desde 1989, a defini¢do adotada pelo documento ainda inclua as
imunidades ou, pelo menos, algumas delas, como formas de gastos tributarios. E o
caso, por exemplo, da imunidade relativa a instituicdo de educagdo e assisténcia
social, prevista no art. 150, VI, “c”, da Constituicio Federal. %

Na mesma direcdo, Ricardo Alessandro Castagna:

Outro equivoco flagrante esta em considerar como gastos tributérios a suposta perda
de arrecadagdo de tributos decorrente das imunidades constitucionalmente
estabelecidas. (...) a auséncia absoluta de competéncia tributaria para instituir tributos
sobre situacfes que estejam abrangidas pela imunidade, em qualquer de suas
categorias, exige reconhecer que, nessas hipoteses, ndo ha possibilidade de identificar-
se um gasto tributério. A impossibilidade de tributar essas hipdteses decorre da propria
Constituicdo, e ndo da vontade do legislador alicercada em alguma politica publica.
Ao contrario: a lei que instituir tributo com avango sobre o limite da imunidade é

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 189-202.

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro; DERZI, Misabel Abreu Machado; THEODORO Jr., Humberto. Direito
tributario contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 352.

% CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 229.
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inconstitucional, o que impede (e torna desnecessario) qualquer exame a respeito de
sua natureza de gasto tributario.*
Na Decisdo TCU n° 674/1998 — Plenario, 0 MP junto ao TCU afirmou o contrério:

imunidades, isences, reducdes diretas de base de célculo e aliquotas, deducdes,
créditos fiscais, remissoes, devolugdes de tributos pagos, depreciacdes aceleradas,
abatimentos, diferimentos e morat6rias sdo institutos que mostram um sé resultado: a
evasao de receita publica autorizada por lei (constitucional ou infraconstitucional),
conduzindo a diminuicdo da carga tributaria (...).%?

Ja no Voto do Relator da Deciséo n° 674/1998 — Plenario, restou consignado que

nao deve ser incluido no demonstrativo sob exame os valores correspondentes as
imunidades tributéarias, pois, como raciocina, nem mesmo existe para o Estado o
direito de tributar, ja que a propria Constituicdo Federal extraiu de sua competéncia
essa possibilidade. Ndo ha que se falar, portanto, em rendincia uma vez inexistente
direito a ser renunciado. (Os grifos ndo constam do original).®

Da Deciséo respectiva, pode ser vista, entre outras, a determinacéo de que fosse excluido
do demonstrativo informacdes relativas ao Imposto de Importacdo, por ndo configurarem
beneficios tributarios as operagdes referentes a livros, jornais, periodicos e o papel destinado a
sua impressédo, ou seja, imunidades.

Relevante trazer novamente a tona a ponderacao tecida no processo que culminou no
Acoérdao n° 1.205/2014, antes reproduzida quanto ao Simples Nacional, aplicavel também as

imunidades:

77. Nesses termos, considerando a hierarquia das normas constitucionais sobre a
legislacdo tributéaria, importa questionar se essas desoneracfes correspondem a
beneficios tributarios. Como visto, os critérios adotados pela RFB para conceituar
beneficios tributarios abrangem a verificacdo de um desvio na estrutura normal da
tributacdo, em favor de um grupo restrito de contribuintes. Por outro lado, as
imunidades, ndo incidéncias e isencdes estabelecidas pela Constitui¢do compdem
uma lista de fatores “prévios”, superiores hierarquicamente a estrutura normal
da tributagdo, ndo correspondendo, assim, a um desvio desta Ultima. (Os
destaques ndo constam do original).®*

A justificativa apresentada pela RFB para considerar, por exemplo, a imunidade da
contribuicdo previdenciaria patronal das entidades beneficentes de assisténcia social, cuja base
é o art. 195, § 7° da CF, como um gasto tributario ¢ “porque ha um tratamento diferenciado em
relacdo aos outros contribuintes do setor para fomentar politicas ligadas a Saude, a Educacdo e

a Assisténcia Social”.%®

91 CASTAGNA, Ricardo Alessandro. O Direito Financeiro dos Gastos Tributarios — Planejamento,
Governanca e Controle. Sdo Paulo: Dialética, 2021, edicdo Kindle, p. 667-668.

92 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Disponivel em: <Pesquisa textual | Tribunal de Contas da Unido
(tcu.gov.br)>. Acesso em: 27 jun.2022.

9% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: <Pesquisa textual | Tribunal de Contas da Uni&o
(tcu.gov.br)>. Acesso em: 27 jun.2022.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: <Pesquisa textual | Tribunal de Contas da Uni&o
(tcu.gov.br)>. Acesso em: 27 jun. 2022.

% BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Disponivel em: <a (www.gov.br)>. Acesso em: 27 jun. 2022.
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Ocorre que o tratamento diferenciado é estabelecido pelo préprio texto constitucional.
Nosso receio é que desconsiderar esse fato, pode colocar em xeque a adocao de outros preceitos
constitucionais como parte do sistema tributario de referéncia de alguns tributos, como é o caso,
na esfera do IR, do principio da progressividade.

Porém, considerar as imunidades como parte do sistema tributario de referéncia dos
tributos a que se referem traz diversos desafios para os quais ndo ha uma férmula magica de
resolugdo, mas que precisam ser enfrentados.

Apenas para citar duas questdes: 1) tanto as imunidades incondicionadas, como a
reciproca, e as que dependem de leis integrativas, como a das entidades beneficentes de
assisténcia social, devem ser consideradas como parte do sistema de referéncia? 2) no caso das
imunidades condicionadas, o legislador infraconstitucional tem a liberdade de estabelecer
qualquer alargamento do beneficio sem que isso implique na caracterizagdo de gastos
tributarios?

Ao mesmo tempo em que ha argumentos para que as imunidades incondicionadas facam
parte do benchmark constitucional, também néo parece razoavel que nos casos de imunidades
condicionadas (aquelas em que o constituinte delegou a lei a tarefa de delinear os seus
contornos, limites e requisitos para frui¢do, inclusive para que se evite abusos e distor¢des com
o dinheiro puablico), esse reconhecimento seja independente de qualquer trava.

Dito de uma forma mais direta, ndo se deve perder de vista a necessidade de se criar
mecanismos para ndo permitir um verdadeiro “trem da alegria” sob a roupagem de imunidade.
O legislador infraconstitucional ndo pode incluir tudo que deseja no &mbito da imunidade e
infla-la a ponto de desvirtua-la de seus prop6sitos constitucionais, porque enxergou ali uma
eventual possibilidade de ampliar beneficios tributarios sem o cumprimento das normas de
adequacao fiscal. E isso € um risco, ao se passar a nao considerar as imunidades como gasto
tributario.

A solucdo seria suprimir do rol dos gastos tributarios apenas as imunidades
incondicionadas? Ou, deixando de classificar como gastos tributarios também as imunidades
condicionadas, definir para estas o seu sistema tributario de referéncia (como a lei que as
regulamentou, por exemplo), para, a partir de entdo, ter um parametro para estabelecer o que
seria, e 0 que ndo seria gasto tributério relativamente a elas?

Enfim, como acontece também no que tange ao Simples Nacional, no campo das
imunidades, a discussdo nao é trivial, mas necessaria, sobretudo porque representa valores

muito significativos na conta atual dos gastos tributarios calculados pela RFB.
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15 AS EMENDAS CONSTITUCIONAIS N°S 95/2016; 106/2020; 109/2021, NA
PERSPECTIVA DO ART. 14 DA LRF

Este item pretende apresentar um panorama em torno das principais alteragdes
constitucionais relacionadas aos gastos tributarios. Para tanto, foram selecionadas trés Emendas
gue possuem maiores interfaces com a matéria, as de n° 95/16; 106/2016 e 109/2021, as quais

serdo vistas na sequéncia, em seus aspectos de interesse com o objeto deste estudo.

1.5.1 EC n° 95/2016

A Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, instituiu 0 Novo Regime
Fiscal e deu outras providéncias. Utilizando as palavras de Celso de Barros Correia Neto, “Na
esséncia, a Emenda impGe um teto de gastos publicos, um limite para o aumento das despesas
primarias do governo federal, a fim de conter a tendéncia de crescimento percebida nos Gltimos
anos”.%

De forma mais objetiva ainda: “Trata-se, em suma, de restringir pelos proximos vinte
anos o crescimento dos gastos da Unido a taxa de inflagéo, fixando um marco temporario para
conter a ampliacdo do gasto publico federal, apontado como uma das causas da crise fiscal pela
qual passa o Brasil”.%’

Entre suas disposi¢0es, esta o art. 113 no ADCT, que foi incluido na tramitagéo da PEC
no Congresso Nacional. O conteido dessa norma ja existia no art. 14 da LRF, desde 2000. A
novidade da EC n° 95, de 2016, bastante relevante, por sinal, foi ter constitucionalizado a
exigéncia da estimativa do impacto orcamentario e financeiro para proposicdes legislativas que
criem ou alterem despesa obrigatdria ou rentincia de receitas, possibilitando, assim, o controle
de constitucionalidade concentrado no STF, nas situagdes de inobservancia do preceito.

Sé&o trés os principais pontos polémicos envolvendo o art. 113 do ADCT, na vertente da
receita publica, ou seja, dos gastos tributarios. O primeiro é sobre a abrangéncia do termo
“proposi¢ao legislativa”, se abarca, ou ndo, os atos emanados pelo Poder Executivo, ou apenas

aqueles constantes do art. 59 da CF. A segunda dissonancia gira em torno de saber se o0 artigo

% CORREIA NETO, Celso de Barros. Novo Regime Fiscal: Historico e Controvérsias Constitucionais. EALR,
V. 10, n° 1, p. 04-24, Jan-Abr, 20109. Disponivel em:
<https://portalrevistas.uch.br/index.php/EALR/article/view/10218>. Acesso em: 30 jun. 2022.
9 CORREIA NETO, Celso de Barros. Novo Regime Fiscal: Historico e Controvérsias Constitucionais. EALR,
V. 10, n° 1, p. 04-24, Jan-Abr, 2019. Disponivel em:
<https://portalrevistas.uch.br/index.php/EALR/article/view/10218>. Acesso em: 30 jun. 2022.
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se aplicaria também aos demais entes da federacdo, ou somente & Unido. Por altimo, debate-se
acerca do momento do cumprimento da determinacéo constitucional.

Quanto a interpretacao da expressao “proposicao legislativa”, vige o entendimento mais
restritivo na PGFN (Parecer Conjunto SEI n° 39/2020/ME - citado no Aco6rddo TCU n°
2532/2021 — Plenario)® e no TCU, de que ela se refere exclusivamente as espécies do art. 59
da CF, com excecdo das emendas constitucionais, ndo englobando os atos do Poder Executivo.

A compreensdo dada ao termo incurso no art. 113 do ADCT corresponde aquela que
resulta de um processo legislativo, assim, 0 mencionado artigo se aplicaria somente aos atos do
Poder Executivo que se submetam ao processo legislativo e aos atos do préprio Poder
Legislativo constantes do art. 59 da CF.*°

Inicialmente, o0 TCU entendeu pela aplicacdo do art.113 do ADCT aos atos do Poder
Executivo (Acorddo n° 2832/2020-Plenéario). Em momento posterior, por intermédio do
Acérddo TCU n° 2532/2021 — Plenéario, a Corte reviu seu posicionamento, passando a
compreensdo de que tais atos normativos, a exemplo de decretos e portarias, ndo sdo alcangados
pelo dispositivo.1%

O maior impacto dessa interpretacdo, que num contexto literal e historico esta adequada,
é sobre os atos normativos atinentes aos tributos de carater marcadamente extrafiscal, cujas
aliquotas podem ser manipuladas por ato infralegal, com base no art. 153, § 1° da CF. Muito
embora a urgéncia da intervencdo econémica que normalmente acompanha a necessidade da
utilizacdo desses tributos, ao menos o célculo do impacto orgamentario e financeiro deveria ser
exigido.

Justamente por serem medidas que que ndo demandam compensacdo, nos termos
autorizados pelo 8§ 3° do art. 14 da LRF, com mais razdo o célculo do impacto orgamentario e
financeiro deveria ser reclamado. Contra esse argumento, ha os que lembram do Decreto n°
9.191, de 1° de novembro de 2017 (“Estabelece as normas e as diretrizes para elaboracéo,
redacédo, alteracdo, consolidacdo e encaminhamento de propostas de atos normativos ao
Presidente da Republica pelos Ministros de Estado”), que no art. 32, V, a, traz tal exigéncia, o

que englobaria também os tributos cujas aliquotas sdo alteradas por ato do Poder Executivo.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: <Pesquisa textual | Tribunal de Contas da Unido
(tcu.gov.br)>. Acesso em: 28 jun. 2022.
% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: <Pesquisa textual | Tribunal de Contas da Uniéo
(tcu.gov.br)>. Acesso em: 28 jun. 2022.
100 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: <Pesquisa textual | Tribunal de Contas da Unido
(tcu.gov.br)>. Acesso em: 28 jun. 2022.
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Porém, cuida-se de um ato infralegal, facilmente alterado pelo préprio Poder Executivo,
que esta longe de ter a forca normativa e os efeitos de um dispositivo constitucional, mormente
a possibilidade do controle concentrado de constitucionalidade no STF.

No que respeita ao ambito de aplicacdo do art. 113 do ADCT, até o momento a
jurisprudéncia do STF resta pacificada, ao entendimento de que o comando deve ser observado
por todos os entes federativos, e ndo apenas pela Uniao.

O item 3 da Ementa do julgamento da ADI n° 5.816/RO bem ilustra a afirmacao, quando

reza que

A Emenda Constitucional 95/2016, por meio da nova redagéo do art. 113 do ADCT,
estabeleceu requisito adicional para a validade formal de leis que criem despesa ou
concedam beneficios fiscais, requisitos esse que, por expressar medida indispensavel
para o equilibrio da atividade financeira do Estado, dirige-se a todos os niveis
federativos. (Os destaques ndo constam do original).

Dessa maneira, o art. 113 do ADCT pode ser usado como parametro de controle de
constitucionalidade para validade de legislagdes estaduais e municipais que instituem, ampliam
ou renovem beneficios e incentivos tributérios. Contudo, é importante ressalvar o entendimento
divergente da doutrina, que a partir de uma leitura sistematica do teor da norma constitucional
e do histdrico legislativo de sua tramitacdo, apresentam a compreensdo de que a observancia

do artigo seria restrita a Unido:

Prevaleceu, portanto, a leitura isolada do texto artigo 113, cuja redagéo ndo especifica
os entes politicos destinatarios do comando, em lugar da interpretacdo conjugada
deste artigo com o caput do artigo 106 do ADCT, que determina textualmente que o
novo regime fiscal se aplica "no &mbito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, (...) nos termos dos artigos 107 a 114" [1].

Rigorosamente, ndo nos parece que o entendimento acolhido pelo STF seja 0 que mais
prestigia a leitura sistematica do inteiro teor da Emenda Constitucional n® 95/2016,
tampouco o histdrico legislativo da sua tramitagdo. Interpretar assim, isoladamente, o
comando do artigo 113 parece também afastd-lo da clausula de transitoriedade
prevista no artigo 106 do ADCT ("Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara por vinte
exercicios financeiros"), alcando-o a condicdo de disposicdo permanente. (Os
destaques constam do original).1%?

Sobre os efeitos da inobservancia do art. 113 do ADCT, o STF tem compreendido que
a auséncia de prévia instrucdo de propostas legislativas com a estimativa do impacto financeiro

e orcamentario, implica inconstitucionalidade formal. Sdo varios os precedentes nesse sentido:

101 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=751470450>. Acesso em: 5 jun. 2022.
102 CORREIA NETO. Celso de Barros. Veto reacende debate sobre controle de constitucionalidade de beneficios
fiscais. Consultor Juridico, Janeiro de 2022. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2022-jan-
15/observatorio-constitucional-veto-reacende-debate-controle-constitucionalidade-beneficios-fiscais>.  Acesso
em: 30 jun. 2022.
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ADI n° 5.816/RO; ADI n° 6.102/RR; ADI n° 6.074/RR; ADI n° 6.118/RR; ADI n° 6.303/RR,
dentre outros. Maior detalhnamento desses julgamentos pode ser visto no Capitulo 4.

A discussao sobre a auséncia de estimativas de impacto or¢camentario e financeiro em
propostas que veiculam gastos tributarios ndo eram apreciadas pelo STF, porque a exigéncia
constava apenas do art. 14 da LRF, situacdo que levou o Tribunal a entender tratar-se de ofensa
apenas reflexa, indireta a CF. Com o art. 113 do ADCT, a exigéncia ganhou status
constitucional e varias leis estaduais tém sido declaradas formalmente inconstitucionais por
auséncia das estimativas. Ainda néo ha noticias de leis federais que tenham tido o mesmo fim.

Sobre 0 momento do cumprimento do art. 113 do ADCT, a questdo é saber até quando
0 mandamento deve ser observado para ser considerado consentaneo com a CF. Explicando
sobre a tramitacdo de propostas que redundam em gastos tributarios na Camara dos Deputados,
quando a falta de estimativas de seu impacto orcamentario é causa de arquivamento, com fulcro
na Simula-CFT n° 1/08 — no &mbito da Comissdo de Financas e Tributacdo, Celso de Barros

Correia Neto salienta que:

A falta de compatibilidade e adequacdo financeira e orgcamentaria é uma causa
recorrente de arquivamento dessas proposicoes no Legislativo federal. Esse é um juizo
que procura abstrair os fins pretendidos pelo projeto e concentra-se nos meios — 0s
custos — financeiros e orcamentarios que serdo requeridos para sua concretizacao
futura. Cuida-se de “analise que tem por finalidade preservar a programagdo de
trabalho da Unido aprovada pelo Congresso Nacional e os compromissos relativos ao
equilibrio fiscal”, como explica Eber Z. Santa Helena.%®

H& quem defenda que as estimativas do impacto orcamentério e financeiro podem ser
apresentadas até a sancao do ato pelo Presidente da Republica; mas ha também o entendimento,
mais adequado com a finalidade do dispositivo, segundo o qual os calculos devem ser
apresentados anteriormente a sancao.

Esta Gltima, é a posicdo ja externada pelo STF na ADI n° 5.816/RO (Relator Ministro
Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j.05/11/2019, p. 26/11/2019), onde o Ministro Relator
consignou expressamente a exigéncia de formalizacdo da estimativa de impacto orcamentario
antes da votacéo do texto definitivo e encaminhamento a san¢ao pelo Poder Executivo.

A orientacdo do STF se alinha perfeitamente aos fundamentos do dispositivo, que é
propiciar elementos para o debate pelos parlamentares sobre o custo-beneficio da medida para

0 ente. Se os calculos forem apresentados somente quando da sancdo, significa que o

103 CORREIA NETO, Celso de Barros. Novo Regime Fiscal: Histdrico e Controvérsias Constitucionais. EALR,
V. 10, n° 1, p. 04-24, Jan-Abr, 2019. Disponivel em:
<https://portalrevistas.uch.br/index.php/EALR/article/view/10218>. Acesso em: 30 jun. 2022.
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Legislativo terd aprovado a proposta sem ao menos saber quanto de recursos publicos ela ird
consumir, o que ndo se coaduna com nenhuma norma de responsabilidade politica ou fiscal.

Se a proposta tiver origem no Executivo, ela ja deve ir para o Congresso Nacional
instruida com as estimativas dos custos. Esta € a dic¢do do art. 32, V, a, do Decreto n° 9.191,
de 2017. A determinacéo também se encontra positivada no art. 124 da Lei n°® 14.194, de 20 de
agosto de 2021 (LDO 2022).1%* O § 4° do art. 124 da mencionada Lei estabelece que “A
estimativa do impacto orcamentario-financeiro devera constar da exposi¢cdo de motivos, caso a
proposicao seja de autoria do Poder Executivo federal, ou da justificativa, caso a proposigéo
tenha origem no Poder Legislativo™.

Quanto a saber se a auséncia das estimativas é vicio que pode ser sanado e até quando,
novamente as licbes de Celso de Barros Correia Neto nos ajudam a formar um juizo de

razoabilidade ao propor que:

Considerando que o escopo da exigéncia € fazer com que o processo legislativo e os
debates que lhe séo insitos levem em conta os custos das medidas que pretendem
adotar, bem como seus feitos no orgcamento publico, ndo parece desarrazoado
admitir que a falta possa ser sanada, desde que a providéncia seja adotada antes
gue se ultime a votacdo da medida. Do contrério, a estimativa torna-se mera
formalidade, sem qualquer relevancia para a deciséo legislativa tomada.'%

Essa elaboragéo esta em consonancia com o entendimento até entdo manifestado pelo
STF, como visto acima. Com base nos elementos expendidos, acredita-se que a exigéncia do
art. 113 do ADCT n&o pode ser suprida no momento da sancdo presidencial. E requisito
obrigatorio para a aprovacdo do ato normativo no Congresso Nacional. E pressuposto de

responsabilidade politica e fiscal, reitera-se.

104 Art. 124. As proposicdes legislativas e as suas emendas, observado o disposto no art. 59 da Constituicdo, que,
direta ou indiretamente, importem ou autorizem reducdo de receita ou aumento de despesa da Unido deverdo ser
instruidas com demonstrativo do impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que devam entrar em vigor e
nos dois exercicios subsequentes.

§ 1° O proponente é o responsavel pela elaboracéo e pela apresentagdo do demonstrativo a que se refere o caput.
§ 2° Quando solicitados por presidente de 6rgdo colegiado do Poder Legislativo, os 6rgéos dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido fornecerdo, no ambito de
sua competéncia, no prazo maximo de sessenta dias, os subsidios técnicos relacionados ao calculo do impacto
orcamentario e financeiro associado a proposicao legislativa, para fins da elaboracdo do demonstrativo a que se
refere o caput.

§ 3° O demonstrativo a que se refere o caput deverd conter memoria de calculo com grau de detalhamento
suficiente para evidenciar a verossimilhanga das premissas e a pertinéncia das estimativas. -

§ 4° A estimativa do impacto or¢amentério-financeiro deverd constar da exposi¢do de motivos, caso a proposicéo
seja de autoria do Poder Executivo federal, ou da justificativa, caso a proposigdo tenha origem no Poder Legislativo
105 CORREIA NETO, Celso de Barros. Novo Regime Fiscal: Historico e Controvérsias Constitucionais. EALR,
V. 10, n° 1, p. 04-24, Jan-Abr, 2019. Disponivel em:
<https://portalrevistas.uch.br/index.php/EALR/article/view/10218>. Acesso em: 30 jun. 2022.
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Permitir que o vicio possa ser sanado na sanc¢do significaria subverter a ordem
constitucional, delegando ao Poder Executivo o que é obrigacdo do Poder Legislativo, em se

tratando de propostas com origem no Parlamento.

1.5.2 EC n° 106/2016

Para melhor compreender essa Emenda e o contexto em que foi editada, calha fazermos
um breve histérico dos atos que a antecederam, envoltos na turbulenta confusdo da pandemia
da COVID-19 e com vistas ao combate da doenga e de seus efeitos em diversos setores.

Conforme se extrai da Nota Técnica n°® 20/2020, da Consultoria de Orcamento e

Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados,

(...) o estado de calamidade publica foi reconhecido pelo Congresso Nacional em
20/mar/2020, com a aprovacdo do Decreto Legislativo n® 6, de 2020. O Decreto, com
efeitos até 31/dez/2020 (...), permitiu desde j& a aplicacdo do art. 65 da LRF vigente,
desobrigando o atingimento dos resultados fiscais e a necessidade de limitacdo de
empenho (para a Uni&o).1%

Em 27 de marcgo de 2020, o Presidente da Republica ajuizou a ADI n° 6.357 MC/DF
(Relator Ministro Alexandre de Moraes, j. 29/03/2020, p. 31/03/2020), com pedido de medida
cautelar, cujo objetivo era o de conferir interpretacdo conforme a Constituicao aos arts. 14, 16,
17 e 24 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e ao art. 114, caput, in fine, e § 14, da Lei de
Diretrizes Orcamentarias do ano de 2020.

Em 29 de marc¢o de 2020, a liminar foi deferida para conceder interpretacdo conforme a
CF, aos artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, caput, in fine e § 14, da LDO 2020, para, durante
a emergéncia em Saude Pablica de importancia nacional e o estado de calamidade publica
decorrente de COVID-19, afastar a exigéncia de demonstracéo de adequagdo e compensagao
orcamentarias em relacdo a criagdo/expansdo de programas publicos destinados ao
enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela disseminacdo de COVID-19.

Em 07 de maio de 2020, foi promulgada a EC n° 106, de 2020, também chamada
popularmente de “Emenda do Or¢amento de Guerra”, instituiu regime extraordinario fiscal,
financeiro e de contratagdes para enfrentamento de calamidade pablica nacional decorrente de
pandemia da Covid-19. Entre outras medidas, a EC n° 106, de 2016, dispbs, em seu art. 3°,

sobre os gastos tributarios.

106 BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira. Nota Técnica n° 20,
de 2020. Disponivel em: <Estudos e Notas Técnicas 2020 — Portal da Camara dos Deputados (camara.leg.br)>.
Acesso em: 1° jul. 2022.
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Trocando em middos, a EC autorizou que o Poder Executivo adotasse medidas com
dispensa de observancia das limitacdes legais quanto a concessdo ou a ampliacdo de incentivo
ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra reniincia de receitas, desde que:

1) ndo implicassem em despesas permanentes;

2) o proposito fosse exclusivamente o enfrentamento da pandemia e suas
consequéncias sociais e econémicas;

3) tivesse vigéncia e efeitos restritos a duracao da pandemia.

Esse dispositivo deve ser lido em conjunto com o art. 1° da EC n° 106, de 2020, cujo
teor estabeleceu que as medidas que excetuariam as limitagdes legais vigentes:

a) eram permitidas durante a vigéncia de estado de calamidade publica
nacional reconhecido pelo Congresso Nacional em razdo de emergéncia de
salide publica de importancia internacional decorrente de pandemia;

b) que a adocdo do regime extraordinério fiscal, financeiro e de contratagdes
para atender as necessidades decorrentes do estado de calamidade publica
nacional, seria somente naquilo em que a urgéncia fosse incompativel com
o0 regime regular, nos termos definidos na EC.

Ou seja, a EC admitiu a suspensdo das limitacGes legais vigentes quanto a concessao e
ampliacdo de gastos tributérios, o que incluiu a LRF, desde que atendidos todos os requisitos
acima especificados. Ndo foram, portanto, poderes absolutos, incondicionados ou ilimitados no
tempo e no espago.

Vale continuar o histérico das medidas concertadas pelos Poderes da Republica.

No Referendo na Medida Cautelar na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n® 6357 MC-
Ref/DF (Relator Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 13/05/2020, p. 20/11/2020), o
STF assinalou que “O art. 3° da EC 106/2020 prevé uma espécie de autorizacdo generica
destinada a todos os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) para a
flexibilizacdo das limitacOes legais relativas as agdes governamentais que, ndo implicando
despesas permanentes, acarretem aumento de despesa.”

Com a aprovacdo da EC n° 106, de 2020, a Corte decidiu que a ADI n° 6.357 MC/DF
restaria prejudicada, por perda superveniente de objeto e de interesse de agir do Autor.

Por ultimo, em 27 de maio de 2022, houve a edi¢ao da Lei Complementar n® 173, que
procedeu a alteracdes na LRF, no que tange a adequacdo fiscal durante estado de calamidade
publica.

Fazendo o recorte que interessa a esta pesquisa, incluiu-se o § 1° e o inciso 11l ao art. 65

da LRF, dispondo que na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
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Nacional, nos termos de decreto legislativo, em parte ou na integralidade do territério nacional
e enquanto perdurar a situacédo, serao afastadas as condicdes e as vedacdes dos arts. 14, 16 e 17
da LRF, desde que o incentivo ou beneficio e a criagdo ou 0 aumento da despesa sejam
destinados ao combate a calamidade publica.

Cabe distinguir entre o regime da EC n° 106, de 2020, e o da LC n° 173, de 2020. A
Nota Técnica n°® 20/2020, da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara
dos Deputados apresenta esse cenario, situando a principal diferenca no ambito de suas
aplicacOes, onde um dos regimes foi restrito a pandemia da Covid-19, e o outro é disposicao
legal permanente, que pode ser acionada sempre que necessario, satisfeitos os pressupostos

legais para tanto:

A EC n° 106/2020 vincula a suspensdo das regras fiscais a duracdo do estado de
calamidade publica nacional reconhecida pelo Congresso Nacional, especificamente
em razdo de emergéncia de salde puUblica de importancia internacional
decorrente da pandemia (art. 1°). De outra parte, 0 novo art. 65 da LRF trata dessas
dispensas (em parte ou na integralidade do territorio nacional) no sentido geral, diante
de qualquer calamidade, desde que reconhecida pelo Congresso Nacional e nos termos
do respectivo decreto legislativo. (Os destaques ndo constam do original).1%

Em artigo que analisou os limites que permaneceriam em relacdo as renuncias de
receitas durante a pandemia, José Roberto Afonso e Celso de Barros Correia Neto consignaram
que, mesmo sob a égide da medida cautelar proferida no bojo da ADI n°® 6.357 MC/DF e da

PEC 10/20 (também chamada de “or¢amento de guerra”), duas diretrizes se faziam presentes:

a) o controle do escopo, ou seja, “para se beneficiarem do regime
extraordinario/emergencial previsto na PEC e na ADI n° 6.357, o incentivo fiscal em
questdo deve ser destinado ao enfrentamento dos efeitos socioecondmicos da
pandemia”;

b) controle temporal ou de vigéncia, significando que “os beneficios fiscais
concedidos sem respeito aos parametros de responsabilidade fiscal ndo podem ser
permanentes nem perdurar além do estado de calamidade. Devem ter vigéncia e

efeitos restritos a esse periodo”.1%®

Corrobora a linha de pensamento dos autores a decisé@o do Ministro Gilmar Mendes na
ADPF n° 662, embora diga respeito ao gasto direto. Era o caso de medida normativa que nao
se restringia ao periodo da pandemia, ao contrario, possuia carater de definitividade.

Em um altimo esforco para extrair o alcance da EC n° 106, de 2020, assevera-se que seu

art. 3° dispensou, na concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria

107 BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira. Nota Técnica n° 20,
de 2020. Disponivel em: <Estudos e Notas Técnicas 2020 — Portal da Camara dos Deputados (camara.leg.br)>.
Acesso em: 1° jul. 2022.

108 AFONSO. José Roberto R., CORREIA NETO, Celso de Barros. Renlincia de receita na pandemia: quais limites
permanecem? Consultor Juridico, Abril de 2020. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-abr-
30/afonso-correia-neto-renuncia-receita-pandemia>. Acesso em: 7 jun. 2022.
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da qual decorra rendncia de receita, a observancia apenas das limitagdes legais, permanecendo
higida, portanto, a obrigatoriedade de cumprimento do art. 113 do ADCT.

Bem colocadas as palavras de Manuella Rios de Souza Martins, quando salienta que o
Orgamento de Guerra visou “a criagdo de um espago institucional que coloque as finangas do
Estado em quarentena para que se possa combater o virus e proteger vidas”.

Todavia, a autora também apresenta diversas criticas que foram feitas por estudiosos a
PEC e respectiva EC n° 106, de 2020, como, por exemplo, a auséncia de justificacdo na PEC,
0 que fragiliza a transparéncia do processo legislativo; a participagdo ineficiente de Estados e
Municipios, culminando com uma verticalizagio indesejada.'%

Ainda com Manuella Martins, apesar das criticas, a EC n° 106, de 2021, foi um

instrumento importante para o enfrentamento da crise advinda da pandemia da Covid-19:

A Emenda Constitucional n°® 106/2020 ¢ uma das medidas mais importantes de
politica econdmica emergencial do Governo Federal no que diz respeito ao
planejamento governamental para conter as implicagfes da crise econdmica e fiscal
oriunda da Covid-19, e, muito embora carregue inimeras criticas, é inegavel que
representa um verdadeiro instrumento de guerra, com atuacdo célere e de grande
responsabilidade institucional, e que certamente cabe a implementacdo de medidas de
controle para atenuar 0s seus riscos.**

1.5.3 EC n°109/2021

A Emenda Constitucional n° 109, de 15 de marco de 2021, alterou, acrescentou e
revogou diversos dispositivos da CF. Entre os mais relevantes a este estudo, cabe assinalar que
ela institui regras sobre a reducdo de beneficios tributérios e instituiu o “Regime Extraordinario
Fiscal”, que possui entre as suas permissoes, em novos casos de calamidade publica, a
suspenséo dos ditames do art. 14 da LRF. A presente pesquisa coube o corte metodoldgico da
abordagem do art. 4° da EC n° 109, de 2021.

Segundo Marcos Mendes, a medida

inseriu seis novos artigos na Constituigdo para lidar com situagdes de ‘calamidade
publica de ambito nacional’. A ideia foi tornar permanente alguns dispositivos que a
‘PEC da Guerra’ (EC 106) adotou de modo temporario, ao longo de 2020. Assim, em
novos casos de calamidade similares ao da Covid-19 ndo seria necessario gastar tempo
discutindo nova PEC.'!

109 MARTINS, Manuella Rios de Souza. Jurisdicdo e Crise: O Regime Fiscal Extraordinario Estabelecido
pela Emenda Constitucional n® 106/2020. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2021. Disponivel em:
<https://repositorio.idp.edu.br//handle/123456789/3355>. Acesso em: 2 jul. 2022.

110 1hidem.

11 MENDES, Marcos. Emenda Constitucional 109 (PEC Emergencial): a fragilidade e a incerteza fiscal
permanecem. Insper, marco de 2021 Disponivel em: <https://www.insper.edu.br/wp-
content/uploads/2021/03/PEC-Emergencial_Marcos-Mende_mar2021.pdf>. Acesso em: 3 jul. 2022.
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O caput do art. 4° da EC n° 109, de 2021, determinou que o Presidente da Republica
deveria encaminhar ao Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses ap0s a promulgacdo da
Emenda, “plano de reducéo gradual de incentivos e beneficios federais de natureza tributaria,
acompanhado das correspondentes proposi¢des legislativas e das estimativas dos respectivos
impactos orcamentarios e financeiros”.

Conforme o 8§ 1° do dispositivo, as proposigdes legislativas a serem encaminhadas
deveriam propiciar, em conjunto, reducdo do montante total dos incentivos e beneficios de
natureza tributaria: | - para o exercicio em que fossem encaminhadas, de pelo menos 10% (dez
por cento), em relagdo aos incentivos e beneficios vigentes por ocasido da promulgacéo da EC;
Il - de modo que esse montante, no prazo de até 8 (oito) anos, ndo ultrapasse 2% (dois por
cento) do produto interno bruto”.

Nota-se a presenca de duas metas nesses incisos, uma primeira de reducéo de dez por
cento para o exercicio de 2021, dos gastos tributarios vigentes na data da promulgacéo da EC
n° 109, de 2021, e, uma segunda de gue o conjunto dos gastos tributarios, no prazo de até oito
anos, ndo ultrapasse dois por cento do PIB.

Uma das polémicas a enlacar o dispositivo ficou por conta de seu § 2°, porque ao
estabelecer diversas excecdes ao caput e ao atingimento das metas do § 1° do artigo, 0 comando
esvaziou a propagada reducgdo dos gastos tributarios. Isto, porque deixou de fora da conta, nada
mais nada menos, que os beneficios e incentivos:

| - estabelecidos com fundamento na alinea "d" do inciso Il do caput e no paréagrafo
Unico do art. 146 da Constitui¢do Federal (Simples Nacional);

Il - concedidos a entidades sem fins lucrativos com fundamento na alinea "c" do inciso
VI do caput do art. 150 e no § 7° do art. 195 da Constituicdo Federal (imunidades);

111 - concedidos aos programas de que trata a alinea "c" do inciso | do caput do art. 159
da Constituicdo Federal;

IV - relativos ao regime especial estabelecido nos termos do art. 40 do Ato das
Disposi¢bes Constitucionais Transitorias e as areas de livre comércio e zonas francas
estabelecidas na forma da lei (Zona Franca de Manaus — redacdo original da EC n° 1009,
de 2021);

V - relacionados aos produtos que compdem a cesta béasica; e

VI - concedidos aos programas estabelecidos em lei destinados a concessdo de bolsas de
estudo integrais e parciais para estudantes de cursos superiores em instituicdes privadas
de ensino superior, com ou sem fins lucrativos.

Acrescente-se que por intermédio da Emenda Constitucional n® 121, de 10 de maio de
2022, o Congresso Nacional modificou o inciso 1V do 8§ 2° do art. 4° da EC n° 109, de 2021,


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art146iiid
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art146p
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art146p
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art150vic
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art150vic
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art195%C2%A77
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art159ic
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art159ic
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart40
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart40
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para incluir entre as excec¢des dos beneficios e incentivos tributarios que teriam seus montantes
reduzidos também os relativos a “politica industrial para o setor de tecnologias da informacgao
€ comunicacao e para o setor de semicondutores, na forma da lei”.

O § 3°dispos que para efeitos do art. 4°, ““considera-se incentivo ou beneficio de natureza
tributéria aquele assim definido na mais recente publicacdo do demonstrativo a que se refere
0 8 6° do art. 165 da Constituicdo Federal”.

Visualiza-se duas interpretacGes possiveis: uma, que a remessa feita pelo paragrafo diz
respeito aos beneficios constantes do Gltimo DGT, de maneira que serd considerado beneficio
tributério o que estiver listado no demonstrativo; a outra, que a utilizagdo da palavra “definido”
pelo texto constitucional, permite que a RFB efetivamente defina incentivo ou beneficio de
natureza tributdria no DGT. Prevalecendo esta segunda interpretacdo, teriamos, entdo a
utilizacdo da expressdo “gasto tributario”, com respaldo constitucional, inclusive.

Se verificarmos o Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza
Tributéaria Bases Efetivas — Ano calendario 2018 - Série 2016 a 20212, publicado pela RFB,
ha a possibilidade de ambas as interpretacdes cogitadas acima, porque dele constam o conceito
de gasto tributario e, no Quadro XLIV, a identificacéo/lista dos gastos tributarios do periodo de
2016 em diante.

Como o § 3° do art. 4° da Emenda considerou incentivo ou beneficio de natureza
tributaria aquele assim definido na mais recente publicacdo do demonstrativo a que se refere
0 § 6° do art. 165 da Constituicdo, acredita-se que a leitura mais condizente com a redacao
constitucional seja que ela se refere a listagem dos beneficios tributarios que estdo no DGT.
Né&o faria sentido que o constituinte considerasse a possibilidade de que a cada DGT a definigédo
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria pudesse ser alterada.

Por fim, o § 4° do art. 4° da EC n° 109, de 2021, previu a edigéo de lei complementar
para tratar da governanca dos gastos tributarios: critérios, metas de desempenho e
procedimentos para a concessao e alteracdo; regras para avaliagdo e divulgagédo dos resultados
e reducdo gradual de “incentivos fiscais federais de natureza tributaria”, sem prejuizo do plano
emergencial de que trata o caput do art. 4°.

Nos termos da Nota Técnica n® 9, de 2021, da Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagdo

Financeira da Camara dos Deputados, que analisou as disposigdes da EC n° 109, de 2021, “O

12 Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/dgt-bases-efetivas-
2018-serie-2016-a-2021-base-conceitual-e-gerencial.pdf>. Acesso em: 31 mai. 2022.



62

plano de reducdo gradual dos gastos tributarios do nivel atual de 4% do PIB para o limite

méaximo de até 2% do PIB em 8 anos ficou de dificil consecucéo por duas razdes:

(a) as exclustes listadas no art. 4° da EC 109, que representam em torno de 1,9% do
PIB. Ou seja, ao final de 8 anos praticamente somente os beneficios ressalvados
seriam mantidos; e

(b) dificilmente proposicGes legislativas eliminando praticamente todos os demais
beneficios restantes seriam aprovados.'

Vale a pena conferir a apreciacdo feita pelos Consultores da Camara dos Deputados,
constante da Nota n° 9, de 2021, sobre as exclusdes levadas a efeito pelo art. 4° da EC n° 109,
de 2021:

Exclus@es. O § 2° do art. 4° lista os incentivos e beneficios (“gastos tributarios”) que
ndo devem ser considerados no plano de reducao, nem no atingimento das metas do §
1°. Ndo devem, portanto, ser considerados na reducéo inicial de 10%, ou seja, ndo
serdo objeto do plano nem das proposices que, se aprovadas, levariam o gasto
tributéario a 2% do PIB ou menos nos 8 anos seguintes.

Nem, no mesmo sentido, a reducéo de tais gastos tributarios sera meio para se chegar
a esse patamar ao fim dos 8 anos.

O texto da EC permite segregar 0s gastos tributarios em dois grupos:

(1) aqueles excetuados do plano de reducdo e da meta pretendida, cujo
montante é de cerca de 2 % do PIB, quais sejam: Simples para pequenas
empresas e da arrecadacdo unificada; de entidades beneficentes sem fins
lucrativos e de assisténcia social; aos programas de incentivo ao setor produtivo
de N, NE e CO via fundos regionais; aos incentivos a ZFM e &reas de livre
comércio; aos produtos da cesta basica; e aos bolsistas do ensino superior, via
PROUNI. As exce¢Bes podem ser interpretadas no sentido de que tais beneficios
ndo poderdo ser reduzidos nos proximos 8 anos, tema que devera ser melhor
avaliado na reforma tributéria.

(2)  demais gastos tributarios que integram o plano de reducéo e que podem
ser reduzidos para fins de atingimento das metas, a exemplo de: deducdes do
rendimento tributavel, isen¢des ndo tributaveis IRPF, rendncias na area da
agricultura e agroinddstria, medicamentos, etc. As seis exclusdes, de acordo com
a estimativa referente ao PLOA de 2021 (de agosto do ano passado), representam
48,4% do gasto tributario total. Em relacéo ao PIB, somam 1,94%.14

Ao excluir gastos tributarios que em seu total representam mais de 1,9% do PIB do
conjunto a ser diminuido, pode-se afirmar que a EC n° 109, de 2021, no que concerne a reducdo

dos gastos tributarios, caiu no ostracismo.

113 BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira. Nota Técnica n° 09,
de 2021. Disponivel em:
<NotaTcnica_92021 EC109 21 ContenodeGastoseAuxlioEmergenciall9mar_publicado.pdf (camara.leg.br)>.
Acesso em: 2 jul. 2022.

114 <A interpretacdo literal do texto e a simples aritmética sugerem que em 2029 praticamente apenas os beneficios
citados sobreviverdo aos cortes, se ao longo desse periodo o Legislativo, na parte que Ihe cabe decidir, acatar o
plano e aprovar as proposicdes e, em paralelo, nada for feito relativamente aos gastos ressalvados neste artigo.
Registre-se que os incentivos preservados, mesmo os da ZFM, estdo previstos em legislag&o infraconstitucional, e
tal exclusdo prévia praticamente inviabiliza a meta de reducédo de 50% dos beneficios hoje existentes, uma vez que
é previsivel que o Legislativo se oponha a corte tdo radical de todo o restante.” (BRASIL. Camara dos Deputados.
Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira. Nota Técnica n® 09, de 2021. Disponivel em:
<NotaTcnica_92021_EC109_21 ContenodeGastoseAuxlioEmergenciall9mar_publicado.pdf (camara.leg.br)>.
Acesso em: 2 jul. 2022.).
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Abolir do calculo justamente 0s maiores gastos tributarios atualmente considerados pela
RFB, no minimo tem dois significados, ndo necessariamente harménicos entre si: um, que o
art. 4° da EC n° 109, de 2021, representa a auséncia de disposic¢do politica para enfrentar a
discussdo dos gastos tributarios no Brasil; dois, que é preciso, mais do que nunca, definir se 0s
regimes tributarios com base constitucional e as imunidades representam gastos tributarios na
acepcdo técnica de caracterizacao que o termo requer.

Marcos Mendes lembra que, nesse particular da reducdo dos beneficios tributarios, a EC
n® 109, de 2021, pode ter gerado um efeito negativo relativamente a beneficios que poderiam,
a partir de entdo, ser considerados ‘“constitucionalizados” e, portanto, sujeitos a
guestionamentos  judiciais caso venham a sofrer diminuicdes por legislacdo
infraconstitucional 1*®

Ao listar os beneficios que estariam isentos de corte no ambito do plano de reducdo, a
EC n°109, de 2021, podera ter dado respaldo constitucional a eles. Se houver, no futuro, alguma
tentativa de excluir beneficios tributarios a produtos da cesta basica ou as entidades de educacao
no ambito do PROUNI, poderdo existir questionamentos juridicos, visto que esses dois
beneficios agora sdo explicitamente listados na Constituigéo.

N&o nos parece, entretanto, que seria essa a melhor interpretacao a ser conferida a norma
da EC n° 109, de 2021, porque o fato de constarem da exclusdo do célculo da diminui¢do dos
gastos tributarios ndo faz deles beneficios com “sede” constitucional, diferentemente das
imunidades e do Simples Nacional, a primeira situacdo revestindo-se de incompeténcia dos
entes politicos para exigir a tributacdo e, a segunda, de delineamentos de regime tributario
alternativo com assento constitucional.

Quanto ao plano de reducdo dos beneficios, em 16 de setembro de 2021, o Presidente
da Republica encaminhou ao Congresso Nacional anteprojeto que se transformou no Projeto de
Lei n° 3203/2021, que “Dispde sobre o plano de reducdo gradual de incentivos e beneficios
federais de natureza tributéaria e o encerramento de beneficios fiscais, nos termos do disposto
no art. 4° da Emenda Constitucional n° 109, de 15 de margo de 2021116

Da EM n° 248/2021 ME, consta a seguinte explicacao sobre o plano encaminhado pelo
chefe do Poder Executivo federal:

().

115 MENDES, Marcos. Emenda Constitucional 109 (PEC Emergencial): a fragilidade e a incerteza fiscal

permanecem. Insper, marco de 2021 Disponivel em: <https://www.insper.edu.br/wp-
content/uploads/2021/03/PEC-Emergencial_Marcos-Mende_mar2021.pdf>. Acesso em: 3 jul. 2022.
116 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:

<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2299134>. Acesso em: 3 jul.
2022.
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3. O referido Plano de Reducéo prop8e-se incialmente que diversos beneficios fiscais
que possuem prazo determinado ndo sejam prorrogados ao final do prazo de suas
vigéncias. Dessa forma, ndo seriam prorrogados 7 beneficios que findam em 2022, 4
que findam em 2023, 8 que findam em 2024 e 1 que tem o prazo final previsto para
2025. Essa medida ndo estéa prevista no texto normativo encaminhado porque nao se
trata de revogacgdo, mas de mera ndo prorrogacéo.

4. Além disso, para alcancar o montante de reducao exigido pelo inciso | do artigo 4°
da Emenda Constitucional 109, de 2021, o citado Plano de Reducdo também: a)
revogar o beneficio da reducéo de 70% no IRRF sobre as remessas na aquisi¢do de
obras estrangeiras (arts. 3° e 3°-A da Lei n° 8.685, de 1993); b) reduzir o valor de
estimativas de rendncia decorrente do beneficio de redugdo do IPI na importagdo de
autopecas (arts. 20 a 26 da Lei n° 13.755, de 2018) dos atuais R$ 667 milhdes para R$
469 milhdes (reducdo de R$ 198 milhdes no valor da rendncia).

5. Ainda, o Plano propde revogar em 01 de janeiro de 2022 os diversos beneficios
fiscais cuja revogacdo ja consta do texto do Projeto de Lei n° 2.337, de 2021 (Reforma
do Imposto sobre a Renda), aprovado pelo plenario da Camara dos Deputados em
sessfes nos dias 01 e 02 de setembro de 2021, e encaminhado para continuidade de
tramitacdo perante o Senado Federal.**’

Do item 5 da EM n° 248/2021 ME, vislumbra-se que a estimativa € a de que a revogacao
de beneficios fiscais proposta no mencionado plano de reducdo provoque o impacto
orcamentario e financeiro de R$ 22.415 milhdes, em um total de R$ 371,07 bilhdes (rendncia
de receitas tributarias projetadas para 2022).118

A andlise do art. 4° da EC n° 109, de 2021, permite inferir que seu maior destaque esta
no fato de ter constitucionalizado a obrigatoriedade da reducdo dos beneficios e incentivos
tributarios e na determinacdo da implementacdo de regras de governanca e de transparéncia,
por meio de lei complementar, pertinentes a instituicdo e alteracdo de beneficios e incentivos
tributarios.

Com a constitucionalizacdo, tais aspectos poderdo chegar a apreciacdo do STF, em
controle concentrado de constitucionalidade, efeito similar ao da introducéo da obrigatoriedade
das estimativas de impactos orcamentario e financeiro de medidas que importem em renuncias
de receitas, vertidos no art. 113 do ADCT pela EC n° 95, de 2016.

Nesse sentido, a discussdo sobre a adequacdo fiscal dos gastos tributarios é alcada a
novo patamar relativamente a todos esses aspectos, ndo ficando mais restrita a LRF e a
consequente ofensa indireta a Constituicdo Federal, existindo espacos argumentativos, a partir
de entdo, para que sejam levados ao STF questdes de cunho material, e ndo apenas formal,
como ocorre com o art. 113 do ADCT.

17 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node0u31i0e5gs8w83agokhlgclhy
1322483.node0?codteor=2075085&filename=PL+3203/2021>. Acesso em: 3 jul. 2022.

118 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/acesso-a-informacao/dados-abertos/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-ploa/ploa-2022/dgt-
ploa-2022-base-conceitual-versao-1-0.pdf>. Acesso em: 21 jun. 2022.
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2 - AS RENUNCIAS DE RECEITAS TRIBUTARIAS NO CONTEXTO DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

2.1 POR QUE AS DEFINICOES SAO IMPORTANTES?
Beneficios e incentivos tributarios, rendncias de receitas e gastos tributarios fazem parte

de um conjunto de nomenclaturas exploradas pela doutrina e por organismos nacionais e

internacionais, mas pouco presentes em textos de lei, ao menos no Brasil, quando se trata de
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suas defini¢bes. Mas, afinal, para que conceituar ou definir algo? Por quais raz6es os conceitos
e as definicBes importam para o direito?

Para uma melhor compreenséo dessas interrogacdes, faremos uma breve incurséo pela
teoria do Construtivismo I6gico-seméantico, que possuem como expoentes maximos, no Brasil,
os Professores Lourival Villanova e Paulo de Barros Carvalho.

Partindo dos ensinamentos deste ultimo, “o direito positivo ¢ o complexo de normas
juridicas validas num pais”!!® e “as regras do direito existem para organizar a conduta das
pessoas, umas com relagio as outras”.!?® Tdo importante quanto, “o direito posto é uma
linguagem prescritiva (prescreve comportamentos)” 1%

Paulo de Barros Carvalho assevera que “a disciplina do comportamento humano, no
convivio social, se estabelece numa formula linguistica, e o direito positivo aparece como um
plexo de proposi¢des que se destinam a regular a conduta das pessoas, nas relacGes de inter-
humanidade”.}?

Conforme Fabiana Del Padre Tomé e Adriano Luiz Batista Messias, “O direito atua para
alterar o mundo social mediante a edi¢do de comandos voltados a regulacéo da conduta humana,
implementando valores por meio de normas juridicas”.*?® E continuam os autores, elucidando

0 que vem a ser a norma juridica:

O legislador detém competéncia para criar realidades, com o intuito de disciplinar a
conduta humana. N&o ha uma descrigdo do mundo da vida (Lebenswelt), mas uma
modificacdo da realidade com a implantacdo de valores. E a norma juridica ndo se
trata de mera descricao de realidades, mas sim de prescri¢do de condutas, sendo
absolutamente necessaria, para tanto, a prescricdo de normas voltadas as
relaces que serdo estabelecidas no intuito de exigir o cumprimento de tais
condutas, dentro do campo dos comportamentos possiveis e aquilo que ndo seja
factualmente necessario. (Os grifos ndo constam do original).*?*

Acerca da importancia da linguagem na materializacdo do conhecimento, sobretudo no
campo juridico, os autores asseveram que “Somente por meio da linguagem tem-se o
conhecimento como algo objetivado, criando, e ndo descobrindo, aquilo que € real e capaz,
igualmente, de desconstituir o real, criando novas realidades, sendo a Unica racionalidade

possivel” 1?°

118 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. Sdo Paulo: saraiva, 2009, p. 2.

120 |pidem.

121 1bidem, p. 3.

122 1bidem, p. 2.

123 TOME, Fabiana del Padre; MESSIAS, Adriano Luiz Batista. Construtivismo Lo6gico-Semantico Como
Metddica Para Estudo do Direito. Revista Juridica Cesumar, Mestrado, v. 22, n.1, p.27-45, janeiro/abril 2022.
124 |bidem.

125 TOME, Fabiana del Padre; MESSIAS, Adriano Luiz Batista. Construtivismo Logico-Semantico Como
Metodica Para Estudo do Direito. Revista Juridica Cesumar, Mestrado, v. 22, n.1, p.27-45, janeiro/abril 2022.
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Celso de Barros Correia Neto ensina sobre a praticidade que deve orientar o saber
juridico:
O saber juridico é também saber delimitado e, nesse sentido, excludente. Existe no
pensamento do Direito o trabalho de delimitar, conceituar e classificar, que é
tipico do esforco académico. E, no caso do Direito, os conceitos, as delimitagdes e
disciplinas tém sempre, em ultima analise, vocagdo pratica de servir de
orientacdo do agir. A dogmatica juridica é um saber préatico. E conhecimento que
se refere a ordem das agdes voluntarias: a ordem que a prépria razdo determina ao

organizar meios na direcdo de objetivos, isto é a razdo dirigida a uma obra. (Os grifos
ndo constam do original).?¢

O destaque da transcricdo reside no fato de que o saber juridico é um saber pratico, é
um saber que € orientado ao agir.

Adentrando aos aspectos sobre conceitos e defini¢des, de acordo com Aurora Tomazini
de Carvalho, “entende-se por conceito a ideia do termo, sua significacdo, que permite a
identificacdo de uma forma de uso da palavra dentro de um contexto comunicacional”.*?’ De

acordo com a autora

A Unica coisa a qual temos acesso, na formacao da ideia de um vocabulo, € seu modo
de estruturacdo dentro de certas formacgBes discursivas. Tendo em vista uma
determinada forma de utilizacdo da palavra, nossa consciéncia a associa a um
significado, ou seja, a outros signos, (ex: imagens, simbolos, etc.), com esta atitude
mental, construimos um juizo significativo (significacdo) em relacdo ao termo, este
juizo conota, para nos, aquilo a que o termo faz referéncia, ou seja, o (0s) objeto (s)
que o denota (m). E, por isso, que temos o conceito como um critério de classificacio
e diferenciagdo dos objetos. Algo ¢ denominado de ‘x’ porque enquadra-se no
conceito de ‘x’, isto €, porque também associa-Se a ideia (imagem, palavra, ruido)
vinculada ao termo.

Nesse sentido, 0 conceito € conotativo, ele cria uma classe de uso da palavra (x) e com
ela a classe do seu ndo-uso (-x), denominada de contra-conceito. Juntamente com a
conotagdo, forma-se a denotacdo, composta por todos os objetos (significacfes) que
se incluem na ideia da palavra e podem, por ela serem nominados.?

Conceituar € diferente de definir. John Hosper apud por Aurora Tomazini de Carvalho,
explica que “uma pessoa pode possuir o conceito de uma palavra, saber utiliza-la em diversos
contextos todos os dias, sem ser capaz de Ihe dar uma definicdo. Isto porque, definir € por em

palavras o conceito”.}?® Tomazini realca que

Para ser fixada, a ideia do termo precisa ser demarcada linguisticamente, ou melhor,
constituida em linguagem, pois, como pressupomos, s6 assim ela se torna articulavel
intelectualmente.

E por meio da definigio que realizamos tal demarcag&o. Definir, assim, é explicar o
conceito, pd-lo em palavras, ¢ identificar a forma de uso do termo.*%

126 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 43.

127 CARVALHO, Aurora Tomazini. Teoria Geral do Direito (O Constructivismo Légico-Semantico). Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 56. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp098895.pdf>. Acesso em: 14 jul. 2022.

128 1hidem.

129 CARVALHO, Aurora Tomazini. Teoria Geral do Direito (O Constructivismo Légico-Semantico). Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2009, p. 57. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp098895.pdf>. Acesso em: 14 jul. 2022.

130 1bidem, p. 57-58.
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Interessante explicitar algumas diferenciacdes entre as definicBes e, para tanto,
resumimos em conotativas x denotativas e informativas x estipulativas. Segundo consta do

trabalho de Aurora Tomazini, em citagdo a Ricardo Guibourg:

as conotativas delimitam o uso da palavra, apontando mediante outros vocabulos, os
critérios (caracteristicas) que nos fazem chamar certos objetos por aquele nome, de
forma que, mesmo ndo enumerando tais objetos ha possibilidade de identifica-lo (ex:
Enunciado de um planeta: Mercdrio, Vénus).

As denotativas ndo indicam as caracteristicas comuns que nos possibilitam agrupar
certos objetos sob a denominacéo do termo definido, mas enumeram os objetos por
ele nomeados, permitindo, assim, a identificacdo de seu conceito (ex: enunciado de
um planeta: corpo celeste, opaco, que brilha pela luz reflexa do sol....).

Informativas sdo as definigbes que descrevem o costume linguistico de certa
comunidade a respeito do uso da palavra (ex: as presentes no dicionario de uma
lingua).

Estipulativas, quando identificam a forma de uso da palavra por uma pessoa em seu
discurso. E este tipo de definicdo que permite a introducdo de novos termos,
requeridos pelo discurso cientifico e a precisdo daqueles ordinariamente ja
conhecidos. (Os grifos ndo constam do original).3!

Percebemos, pois, a importancia da linguagem para o mundo juridico, assim como a
funcdo primordial que os conceitos e as definicbes guardam ao fazer essa ponte entre a
realidade, a necessidade de delimitacbes e o Direito, enquanto instrumento dessa
materializagdo. Desse modo, justifica-se a pesquisa sobre o estado da arte em torno dos
conceitos e defini¢des sobre as figuras propostas no presente trabalho.

A auséncia de definicdes legais sobre beneficios e incentivos, renincias de receitas e
gastos tributarios, acabam por gerar assimetrias interpretativas que impactam o entendimento
dos Orgdos governamentais e da academia sobre os referidos institutos juridicos e,
consequentemente, sobre questdes de ordem pratica que incidem sobre eles, a exemplo do que
deve ser incluido ou excluido da quantificacdo dos gastos tributarios no Pais.

Conceituar e definir legalmente ainda possui 0 conddo de atribuir a matéria maior
transparéncia e controle social, uma vez que “todos os direitos e deveres prescritos por normas
juridicas sdo amparados pela possibilidade de ingresso no judiciario para que sejam adimplidos.
(...). A coercitividade juridica é viabilizada com o direito de a¢do daquele sujeito prejudicado

pelo seu descumprimento” 1%

2.2. DEFINICOES DE BENEFICIOS E INCENTIVOS, RENUNCIA DE RECEITAS E
GASTOS TRIBUTARIOS NO BRASIL

131 Ibidem, p. 58-59.

132 CARVALHO, Aurora Tomazini. Teoria Geral do Direito (O Constructivismo Légico-Semantico). Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 127. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp098895.pdf>. Acesso em: 14 jul. 2022.
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Segundo Regis Fernandes de Oliveira, a atividade financeira do Estado € “a acdo deste
na obtengdo de receitas, em sua gestio e nos gastos para desenvolvimento de suas fungdes”. '
O principal instrumento a regular esse mecanismo no Brasil foi a Lei n® 4.320, de 17 de marco
de 1964, sequida da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000.

Receita publica “é a entrada de dinheiro nos cofres publicos de forma definitiva e podem
ser classificadas quanto a origem do ingresso e quanto ao motivo de entrada”.** No que tange
ao motivo de entrada, a luz do art. 11 da Lei n°® 4.320, de 1964, as receitas se classificam em
correntes e de capital.

As correntes sdo aquelas que decorrem de atividades proprias do Estado e, nos termos
do 8§ 1° do art. 11 da Lei n°® 4.320, de 1964, sdo as “receitas tributaria, de contribuicdes,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a
atender despesas classificaveis em Despesas Correntes”.

As de capital sdo as que derivam de captacdo externa de recursos pelo Estado e,
conforme 0 § 2° do art. 11 da Lei n°® 4.320, de 1964, sdo “as provenientes da realizacdo de
recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e
direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Or¢amento
Corrente”.

Na Lei de Responsabilidade Fiscal, a receita publica é tratada no Capitulo 111, que possui
duas Sec0es, sendo a primeira sobre previsao e arrecadacgédo (arts. 11 a 13) e, a segunda sobre
renuncia de receita (art. 14), objeto especifico desta pesquisa.

Feita essa rapida introducdo sobre as receitas estatais e sua classificacdo, cabe
novamente lembrar que em se caracterizando como um Estado Fiscal, a principal fonte de
receitas do Estado Brasileiro é a proveniente da arrecadacdo de tributos. O Sistema Tributario
Nacional destina-se a fornecer receitas necessarias para financiar o Estado. Dentre as acdes
estatais, encontra-se a implementagédo das mais diversas politicas pablicas, que sdo financiadas

por gastos diretos ou indiretos.

133 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 176.
134 PISCITELLLI, Tathiane. Direito Financeiro. Sdo Paulo: Atlas, 2021, p. 93.



70

Na medida em que o Estado depende de recursos dos tributos para desempenhar suas
atividades, o tema das rendncias de receitas adquire status relevante no contexto das discussoes
sobre as finangas publicas. Sim, porque renunciar a parcelas de arrecadagao significa renunciar
ao dinheiro publico. A primeira consequéncia dessa equacdo € menos disponibilidade
orcamentaria para a realizacdo de diversos fins que constituem deveres estatais, como fazer
chegar a populacdo politicas basicas de promocéo de dignidade humana.

No caso dos gastos tributarios, o Estado deixa de arrecadar tributos ou parcelas de
tributos para induzir determinado comportamento privado. Segundo a Instituicdo Fiscal
Independente, “O governo concede desoneragdo tributaria ao setor privado para incentiva-lo a
tomar decisdes que viabilizem o alcance de certos objetivos de interesse publico”.**®

Sd0 os chamados gastos tributarios ou gastos indiretos, beneficio e incentivo
fiscal/tributario, renlincia de receitas tributérias, isencao fiscal/tributaria, favor fiscal/tributario,
privilegio fiscal/tributério, alivio fiscal/tributario, auxilio fiscal/tributario, desoneragédo
fiscal/tributaria, exoneracdo  fiscal/tributaria, estimulo  fiscal/tributario,  subsidio
fiscal/tributario, dentre outras expressdes.

Uma parte do presente estudo consiste em saber se ha defini¢des legais, doutrinarias e
institucionais sobre esses termos e, em que medida, se inexistentes ou insuficientes, estaria esse
vazio influenciando ou dificultando a identificacdo dessas benesses por parte dos gestores
publicos e da sociedade.

O pressuposto foi 0 de que, se de fato existisse um vacuo juridico em relacdo a essas
definices, a identificacdo de medidas legais que abdicam da entrada de recursos para o caixa
do Estado poderia ficar comprometida, levando, em muitas situagfes, ao descumprimento da
legislacdo pertinente, sobretudo do art. 14 da LRF.

Porém, no decorrer da pesquisa, foi possivel verificar que ndo obstante tratar-se de
debate muitas vezes intrincado, ha estudos nacionais e estrangeiros disponiveis que conferem
um conjunto substancial de caracteristicas capazes de afirmar a existéncia de definicdes e
conceitos sobre os termos dispostos.

E sobre esse universo de defini¢des que o estudo se debrucaré a seguir. Para facilitar a
exposicdo, ela serd dividida em visdo das instituicdes e visdo da doutrina (estrangeira e

nacional).

135 BRASIL. Senado Federal. Instituicdo Fiscal Independente. Relatério de Acompanhamento Fiscal, maio de
2018. Disponivel em:
<https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/541284/RAF16_MAIO2018_TopicoEspecial_Gastos.pdf>
. Acesso em: 30 nov. 2021.
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2.2.1 As instituicoes

A intengdo é tracar um panorama geral de como as principais instituicbes que lidam
direta ou indiretamente com o assunto trabalham esses conceitos. Para tanto, foram
selecionadas, no plano externo, a visdao da OCDE, do FMI, do Banco Mundial, do NAO, do
GAO e do CIAT. No ambito interno, serdo repassados os conceitos da RFB, da STN, da IFI, do
TCU, da Comisséo de Financas e Tributagdo da Camara dos Deputados e da ATRICON.

Também conhecidos em paises da OCDE como isencdes, subsidios fiscais e auxilios
fiscais, para a Instituicdo, os gastos tributarios ou despesas fiscais sdo ‘disposi¢cdes do direito
tributario, regulacdo ou praticas que reduzem ou adiam a receita para uma populacédo
relativamente estreita de contribuintes relativa a um imposto de referéncia’.%

De acordo com a OCDE, na pratica, “definir os gastos tributarios ¢ dificil porque
‘algumas medidas podem nio ser prontamente classificadas como parte do sistema tributario
de referéncia de um tributo ou como uma excecio a ele’”.*®’ Para a Instituico, “O problema
comega com a definigéo da ‘estrutura tributéria basica’. A maioria dos especialistas concordaria
que elementos estruturais de um sistema tributario ndo devem ser registrados como gastos

fiscais, enquanto recursos ‘programaticos’ devem ser”.**® Nessa direcdo, pontua que:

Pode-se concluir que ha uma diversidade significativa nas definicdes de trabalho de
gastos fiscais entre os paises, mas que um elemento comum frequente é alguma nocéao
de afastamento de um sistema tributério de referéncia. Na pratica, alguns dos outros
critérios — particularmente a perda de receita, a conversibilidade em um programa de
gastos e o grupo limitado de beneficiarios — podem ser considerados objetivos até
certo ponto. Em contrapartida, a concepcdo de um sistema tributério de referéncia
pode fornecer o maior grau de espaco para diferencas de julgamento. (Traducéo
livre).139

No Manual de Boas Praticas na Medicdo de Gastos Tributarios, o CIAT refere-se a

definicdo da OCDE do ano de 2002, sobre gastos tributarios:

OCDE (2002) definiu os gastos tributarios como os custos estimados nas receitas
tributérias provenientes do tratamento preferencial a atividades especificas. Kraan
(2004) ampliou esta definicdo, observando que um gasto tributério pode ser definido
como uma transferéncia de recursos publicos realizada mediante a reducdo das
obrigacgdes tributarias concernente a um tributo de referéncia, em vez de gastos
publicos diretos.140

138 OECD (2010). Tax Expenditures in OECD Countries. Paris, p. 12. Disponivel em: <Tax Expenditures in
OECD Countries - OECD publication — OECD>. Acesso em: 22 abr. 2022.

137 I bidem.

138 1hidem.

139 OECD (2010). Tax Expenditures in OECD Countries. Paris, p. 12. Disponivel em: <Tax Expenditures in
OECD Countries - OECD publication — OECD>. Acesso em: 22 abr. 2022.

140 Centro Interamericano de Administragbes Tributarias. Manual de Boas Praticas na Medicdo de Gastos
Tributarios - Uma  experiéncia  ibero-americana. 2011, p. 77. Disponivel em:
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No Manual de Transparéncia Fiscal (2007), o FMI esboca que renincias fiscais

Consistem em receita que se deixa de arrecadar como resultado de dispositivos
especificos do cddigo tributario. Entre os possiveis tipos destacam-se as isen¢des da
base tributaria, deducdes da renda bruta, créditos contra o imposto a pagar, reducées
de aliquotas e o diferimento do imposto a pagar (por ex., por meio de depreciagao
acelerada). Néo raro sdo usadas em substituicdo a programas explicitos de gastos
orcamentarios. Podem também ser direcionadas para tipos especificos de gastos ou
categorias especificas de individuos, familias ou empresas de acordo com o seu
patrimonio, nivel de renda, padréo de gastos ou outras caracteristicas.*4!

No Glossario do Manual de Transparéncia Fiscal (2007), o FMI define renuncias fiscais

como sendo:

Concessdes ou isengdes em relagdo a uma estrutura tributaria ‘normal’ que reduzem
a arrecadacdo do governo; visto que os objetivos de politica fiscal do governo
poderiam ser alcangados por meio de uma subvencdo ou outras despesas diretas, a
concessao é considerada equivalente a uma despesa orcamentéria. A definicdo precisa
e a estimativa das rendncias fiscais requerem, portanto, uma defini¢do da base
tributéria normal, bem como uma determinacdo da maneira mais adequada de avaliar
0s custos.*#?

No documento Relatérios de Despesas Tributarias e Seu Uso na Gestdo Fiscal - Um
Guia para Economias em Desenvolvimento, o Departamento de Assuntos Fiscais do FMI

conceitua gastos tributarios como “meios alternativos de politica pelo qual os governos

fornecem apoio financeiro a individuos e empresas”.}3

Andreia Rocha Bello de Oliveira comenta a elaboragao:

O Fundo Monetario Internacional (FMI, 2019) sintetiza o conceito de gasto tributario
por meio de uma comparagdo com uma intervencao via orgamento. Menciona-se que,
enguanto na Dinamarca o governo optou por fazer pagamentos diretos as familias com
criangas (inserindo tais despesas no orgamento publico), nos Estados Unidos essa
politica foi desenhada do lado da receita piblica, ou seja, 0 governo oferece uma
reducdo do imposto de renda para as familias com filhos. Em ambos os casos, o efeito
¢ a redugdo de disponibilidade financeira do governo para aplicar em outras
prioridades. Por essa razdo, o Fundo recomenda que os governos dediquem a mesma
atencdo verificada no controle de despesas orcamentéarias ao controle de gastos
tributarios.#

<https://www.ciat.org/Biblioteca/DocumentosTecnicos/Espanol/2011_manual_gasto_tributario_port.pdf>.
Acesso em: 25 abr. 2022.

141 EMI. Manual de Transparéncia Fiscal (2007), p. 80. Acesso em: 22 abr. 2022.

142 EMI. Manual de Transparéncia Fiscal (2007), p. 137. Acesso em 22 abr. 2022.

143 EMI. Tax Expenditure Reporting and its use in fiscal management: a guide for developing economies. 2019,
p. 1 Disponivel em: <https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To
Notes/Issues/2019/03/27/Tax-Expenditure-Reporting-and-Its-Use-in-Fiscal Management-A-Guide-for-
Developing-Economies-46676>. Acesso em: 25 abr. 2022.

144 OLIVEIRA, Andreia Rocha Bello de. Controle externo sobre renlncias de receitas: uma analise das
abordagens do U.S. Government Accountability Office para avaliacao de gastos tributarios. 2020. Trabalho
de Conclusdo de Curso (Especializacdo em Avaliacdo de Politicas Publicas) — Escola Superior do Tribunal de
Contas da Unido, Instituto Serzedello Corréa, Brasilia/DF p. 27-28. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/controle-externo-sobre-renuncias-de-receitas-uma-analise-das-
abordagens-do-u-s-government-accountability-office-para-avaliacao-de-gastos-tributarios.htm>. Acesso em: 22
abr. 2022.
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A referida autora também destaca o entendimento do Banco Mundial para os gastos

tributarios:

O Banco Mundial (2006) conceitua gasto tributirio como um mecanismo que se
configura em um desvio ao sistema tributario de referéncia, podendo assumir
diferentes formatos, como exclusfes, isencOes, subsidios, deducdes, créditos,
aliquotas preferenciais ou adiamentos do pagamento de impostos. Assim, uma etapa
anterior no processo de identificacdo de gastos tributarios seria definir qual € a
estrutura tributaria normativa ou de referéncia.'*®

O estudo mencionando trabalha ainda com os conceitos de gastos tributarios do National
Audit Office (NAO), entidade fiscalizadora superior do Reino Unido, e do Government

Accountability Office (GAQ), entidade fiscalizadora superior dos Estados Unidos:

O NAO, (...), utiliza o termo ‘tax relief’, o que no Brasil é conhecido como
‘desoneracdo tributaria’, e acrescenta que alguns desses mecanismos sdo desenhados
para alcangar objetivos politicos especificos por meio do incentivo a determinados
comportamentos. Esses subtipos de Coletanea de Pés-Graduagdo [Politicas Publicas]
‘tax relief” sdo conhecidos como gastos tributarios, pois, em geral, sdo uma alternativa
ao gasto publico orcamentério (NAO, 2014).
O primeiro elemento do Guia do GAO que cabe registrar é o entendimento daquela
institui¢do acerca do que vem a ser “gasto tributario”. O documento introduz o tema
com a seguinte conceituacao:
sdo provisdes, como créditos especiais e deducgdes, que reduzem a
responsabilidade tributaria dos contribuintes. Se bem desenhados e
implementados, os gastos tributarios podem fornecer incentivos para
que os contribuintes se envolvam em atividades especificas ou ajustem
sua capacidade de pagar impostos. (GAQ, 2012, p. 2)
Em seguida, apresenta-se outra ética do conceito:
gastos tributdrios sdo disposi¢des tributarias que sdo excecdes a
‘estrutura normal’ do imposto de renda individual e corporativo
necessario para a arrecadacdo federal. Esses beneficios podem ter os
mesmos efeitos de programas orgamentarios; dai o nome gasto
tributario”. Afirma-se que o conceito de gasto tributario ndo se aplica
apenas ao imposto de renda, mas também engloba outros tipos de
tributos. Esclarece-se que, por meio de uma lei de 1974, foram
identificados seis tipos de regras tributarias que constituem gastos
tributarios se forem caracterizadas como excecOes a estrutura normal
de tributagdo, séo elas: exclusdes, isencbes, dedugdes, crédito, taxa de
imposto preferencial, adiamentos. 46

Na esfera do CIAT, “gastos tributarios” foi definido pelo GTMGT considerando a
pratica dos paises e as propostas da OCDE e o FMI, como

0s recursos ndo arrecadados pelo Estado, pela existéncia de incentivos ou beneficios
que reduzem a carga tributéaria direta ou indireta de determinados contribuintes

145 1bidem.

146 OLIVEIRA, Andreia Rocha Bello de. Controle externo sobre rentncias de receitas: uma analise das
abordagens do U.S. Government Accountability Office para avaliacao de gastos tributarios. 2020. Trabalho
de Conclusdo de Curso (Especializacdo em Avaliacdo de Politicas Publicas) — Escola Superior do Tribunal de
Contas da Unido, Instituto Serzedello Corréa, Brasilia/DF p. 26; 32-33. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/controle-externo-sobre-renuncias-de-receitas-uma-analise-das-
abordagens-do-u-s-government-accountability-office-para-avaliacao-de-gastos-tributarios.htm>. Acesso em: 22
abr. 2022.
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quando comparados a sistema tributario de referéncia, com a finalidade de alcancar
certos objetivos de politica econdmica ou social. 4

Sob o viés das principais instituicbes multilaterais, identifica-se que o trato com a
definicdo de “gastos tributarios” ja vem de algum tempo. Além de poucas variacdes de
conteudos, OCDE, FMI, Banco Mundial e CIAT tém em comum, mais fortemente, a alusdo a
desvio da tributacdo normal ou de referéncia do tributo manejado. A comparacdo dos gastos
tributarios com as despesas diretas também pode ser verificada nas defini¢des.

No plano interno, de acordo com Raimundo Eloi de Carvalho, objetivando o
cumprimento do art. 165, 8 6° da Constituicdo Federal, ainda em 1988, foi constituida uma
comissdo no Ministério da Fazenda, composta pela Secretaria de Assuntos Econémicos e pela
Secretaria da Receita Federal. Nesse contexto, “foi elaborado o primeiro Demonstrativo de
Beneficios Tributarios, que se incorporou ao Or¢amento Geral da Unifio para o ano de 1989”148

O autor, que foi Coordenador de Previsdo e Anéalise da RFB, destaca a relevancia de um
estudo desenvolvido em 2003 por aquela Secretaria, “com vistas a revisdo e ao aprimoramento
do conceito de gasto tributario, no sentido de promover maior uniformizacdo com relagdo ao
entendimento adotado em nivel mundial”. Segundo ele, “Isto permitiu a realocacdo de
incentivos (inclusdo e exclusdo), o alinhamento direto com as fungdes orgamentérias
(Assisténcia Social, Saude, Educacdo etc.) e, inclusive, ensejou a mudanca do termo ‘beneficio
tributario’ para ‘gasto tributario’, passando o relatorio anual a denominar-se ‘Demonstrativo
dos Gastos Tributarios — DGT*”.149

De 1988 a 2003, o Brasil utilizou “beneficio tributario” como sinénimo de “gasto

tributario” e, a partir de 2004, o DBT passou a chamar-se DGT.**° De acordo com Raimundo

147 Centro Interamericano de AdministragBes Tributarias. Manual de Boas Praticas na Medicdo de Gastos
Tributarios - Uma  experiéncia  ibero-americana. 2011, p. 78. Disponivel ~ em
<https://www.ciat.org/Biblioteca/DocumentosTecnicos/Espanol/2011_manual_gasto_tributario_port.pdf>.
Acesso em: 25 abr. 2022.

148 CARVALHO, Raimundo Eloi de. Instrumentos e Técnicas para Medicio e Andlise dos Gastos Tributérios.
Apresentacao na 442 Assembleia Geral do Centro Interamericano de Administragdes Tributarias — CIAT,
Montevideu: 2010, p. 3. Disponivel em
<https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:zziY JOVRcsgJ:https://edisciplinas.usp.br/mod/resour
ce/view.php%3Fid%3D2909770+&cd=2&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br>. Acesso em: 28 abr. 2022.

149 CARVALHO, Raimundo Eloi de. Instrumentos e Técnicas para Medicdo e Andlise dos Gastos Tributarios.
Apresentacao na 442 Assembleia Geral do Centro Interamericano de Administracdes Tributarias — CIAT,
Montevideu: 2010, p. 4. Disponivel em
<https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:zziYJOVRcsgJ:https://edisciplinas.usp.br/mod/resour
celview.php%3Fid%3D2909770+&cd=2&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso em: 28 abr. 2022.

150 Josué Pellegrini afirma que: “Na verdade, até 1996, a RFB nio definia beneficio tributério. A partir desse ano,
passou a utilizar uma defini¢do sem elementos finalisticos. Em 2003, adotou a que vige atualmente. Segundo RFB
(2003, pp. 7 e 12), essa Gltima mudanga, que também resultou na substitui¢do da expressdo beneficio tributério
por gasto tributario, se deveu a necessidade de enfatizar a 6tica econdmico-orcamentaria e ndo a 6tica juridico-
tributaria” (PELLEGRINI, J. A. Gastos Tributarios: conceitos, experiéncia internacional e o caso do Brasil.
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Eloi de Carvalho, a necessidade de se acoplar a visdo orgamentéria ao termo, com a
“possibilidade de substitui¢do da despesa indireta pela direta, além da promog¢ao de uma maior

uniformizacdo com o entendimento adotado em outros paises levaram a modificagdo”:

Todavia, esse conceito de beneficio tributario, adotado para elaboracdo do
demonstrativo, ndo embutia, por exemplo, a visdo orgamentaria, ou seja, a
possibilidade de substituicdo de uma despesa indireta por uma despesa direta.
Consequentemente, alguns beneficios tributarios relacionados nédo se enquadravam na
conceituacdo de gastos tributéarios e outros, enquadraveis como gastos tributarios, ndo
eram relacionados entre os beneficios tributarios constantes do demonstrativo.

Como exemplo, cita-se a deducdo da base de calculo do Imposto de Renda das Pessoas
Fisicas relativa aos dependentes, especialmente filhos. Durante alguns anos essa
desoneracéo foi classificada como um Gasto Tributario. No entanto, apds a reviséo
conceitual, deixou de figurar nessa classificacdo devido ao fato de se enquadrar mais
como elemento de promocédo da equidade tributéria e progressividade do Imposto
sobre a Renda das pessoas fisicas. E também nédo ha, no Brasil, nenhum programa
governamental associado, como, por exemplo, estimulo a natalidade.*5*

Atualmente, a RFB define gastos tributarios no documento intitulado Gasto Tributério
— Conceito e Critérios de Classificacdo, do ano de 2020. A introducdo da publicacdo explica
que “trata-se de um documento auxiliar aos Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGT), que,
por meio de um aprofundamento tedrico sobre o tema, deixa claro os critérios e fundamentos
que respaldam o conceito adotado pela instituicio”.?>?

Para o Orgdo, se as desoneracdes que permeiam o sistema tributario servirem para
algumas finalidades especificas'®®, essas desoneracdes irdo se constituir em alternativas as
acdes politicas de Governo, que tém como objetivo a promogéo do desenvolvimento econémico
ou social, ndo realizadas no orcamento, e sim, por intermédio do sistema tributario. Esse grupo
de desoneragBes sao 0s gastos tributérios, definidos pela RFB como

gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributario, visando
a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se em uma exceg¢do ao sistema
tributério de referéncia, reduzindo a arrecadacdo potencial e, consequentemente,
aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte.

Assim, pode-se dizer que os gastos tributarios podem ter carater compensatorio,
quando o governo ndo atende adequadamente a populagdo quanto aos servigos de sua

Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/fCONLEG/ Senado, outubro/2014 (Texto para Discussdo n° 159), p. 24.
Disponivel em: <www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em 30 abr. 2022.)

151 CARVALHO, Raimundo Eloi de. Instrumentos e Técnicas para Medigdo e Andlise dos Gastos Tributarios.
Apresentacao na 442 Assembleia Geral do Centro Interamericano de Administragdes Tributarias — CIAT,
Montevideu: 2010, p. 5-6. Disponivel em
<https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:zziY JOVRcsgJ:https://edisciplinas.usp.br/mod/resour
ce/view.php%3Fid%3D2909770+&cd=2&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso em: 28 abr. 2022.

152 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Gasto Tributario — Conceito e Critérios de Classificago.
2020, p. 5. Disponivel em:  <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-

de-referencia-str-v1-02.pdf>. Acesso em: 25 abr. 2022.

153 «“Compensar gastos realizados pelos contribuintes com servigos ndo atendidos pelo governo; compensar agdes
complementares as funcdes tipicas de Estado desenvolvidas por entidades civis; promover a equalizacdo das rendas
entre regiBes; e/ou, incentivar determinado setor da economia”.
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responsabilidade, ou carater incentivador, quando o governo tem a intencdo de
desenvolver determinado setor ou regio.*>

A RFB reconhece que identificar as desoneragcfes que se enquadram no conceito de
gasto tributario ndo é uma tarefa elementar, ante a inexisténcia de um procedimento
universalmente aceito e padronizado para tanto. Contudo, explicita similaridades encontradas
na analise de relatorios feitos por paises membros da OCDE quanto a identificacdo dos gastos
tributérios, ou seja:

1. As desonerac0es tributarias em questdo devem possuir objetivos similares aos das
despesas publicas. Possuem, portanto, uma ldgica orgamentéaria associada;

2. Estas desoneracdes apresentam-se como sendo um desvio da “estrutura normal” da
tributacdo e sdo sempre de carater ndo geral.>®

O Fisco federal também discorre sobre as dificuldades em se definir o que seria uma
estrutura normal de tributacdo, haja vista, inclusive, as diferencas existentes entre os sistemas
tributarios dos paises, mas, lista principios que normalmente séo identificados em um sistema
tributario e sdo considerados parte integrante dessa estrutura (equidade, progressividade e
neutralidade). As desoneragdes (agOes de governo) que promovessem desvios em relagdo a
esses principios seriam consideradas gastos tributarios:

1. Contribuintes em situacdes equivalentes devem estar sujeitos a obrigages similares
(equidade);

2. Contribuintes com maior renda podem estar sujeitos a obrigagBes mais que
proporcionais que os de menor renda (progressividade); e

3. A tributacio ndo deve alterar a alocagdo dos recursos na economia (neutralidade).'%

Na publicacdo Instrugdes de Procedimentos Contabeis, de 2020, a STN conceitua
rendncias de receitas e gastos tributarios. Em relacéo a este ultimo, nota-se a adogdo do conceito
da RFB:

Rendncia de receitas constitui-se no efeito concreto, monetariamente quantificavel e
negativo para o ente, decorrente de alguns tipos de beneficios por ele concedidos
(disposi¢des preferenciais da legislacdo) a um agente econdmico ou ator social.
Refere-se ao efeito financeiro decorrente da concessdo de beneficios tributarios ou de
beneficios relativos a outra natureza de receita, que impliguem em diminui¢do no
montante originalmente previsto das receitas pdblicas relacionadas aos respectivos
beneficios concedidos.

(...) os gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do
sistema tributario, visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se
em uma excecdo ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadacao
potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econdmica do
contribuinte. Podem ter carater compensatorio, quando o governo ndo atende
adequadamente a populagdo quanto aos servigos de sua responsabilidade, ou carater

154 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Gasto Tributario — Conceito e Critérios de Classificag&o.
2020, p. 5-7. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-
de-referencia-str-v1-02.pdf>. Acesso em: 25 abr. 2022.

155 1hidem, p. 6.

156 1hidem.
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incentivador, quando o governo tem a intencdo de desenvolver determinado setor ou
regido (DGT, RFB, 2019).

Apresentam-se como sendo um desvio da “estrutura normal da tributa¢do”. Séao
sempre de carater ndo geral. Esses gastos indiretos ndo sdo realizados regularmente
por dentro do or¢camento, através de execu¢do or¢camentéria (empenhos), mas sim por
meio do sistema tributério. A identificacdo de desonera¢Bes que se enquadram no
conceito de gasto tributério, contudo, ndo é uma tarefa elementar, pois ndo existe um
procedimento universalmente aceito e padronizado para a determinacdo dos gastos
tributarios (DGT, RFB, 2019).%%7

H4 identidade, também, entre a compreensdo da IFI e da RFB sobre gastos tributarios:

Os gastos tributarios, também conhecidos como beneficios tributarios, visam, por
meio da desoneracdo tributéria, alcancar determinados objetivos econdmicos ou
sociais. Incluem-se nessa categoria apenas as desoneracfes que representam desvio
em relacdo a estrutura bésica do tributo. A titulo de exemplo, a faixa de isengdo do
imposto sobre a renda da pessoa fisica ndo se caracteriza como gasto tributério, pois
visa adequar o imposto ao esperado atributo da progressividade. Ja a deducdo de
despesas com satide e educacio corresponde a uma modalidade de gasto tributario.'%

No Orgcamento de Subsidios da Unido 2021, uma publicacéo da Secretaria de Avaliacéo,
Planejamento, Energia e Loteria (Secap) do Ministério da Economia, beneficios tributarios sdo
chamados de subsidios tributarios. A propria Secap esclarece que para fins do documento, “os
subsidios, ou beneficios tributarios considerados se restringem aos chamados gastos tributarios,
conforme conceituacdo da Secretaria da Receita Federal do Brasil”.*>

Quanto ao TCU, h& mais de dez anos o 6rgdo tem aprimorado o acompanhamento,
controle e fiscalizagdo dos beneficios e incentivos tributarios/renincias tributarias/gastos
tributarios. O Acdrddo n° 747/2010 (Processo TC-015.052/2009-7), trouxe 0 conceito de

renuncia de receitas tributarias, para fins de aplicacdo do art. 14 da LRF:

6. CONCEITO DE RENUNCIA DE RECEITAS TRIBUTARIAS PARA FINS DE
APLICACAO DO ART. 14 DA LRF

6.13. Além de compor um desvio ao sistema tributario de referéncia, um gasto
tributério deve ter finalidades similares as da despesa publica, possuindo, portanto,
uma légica or¢amentéria associada.

Constituem desoneragfes utilizadas como alternativas as agdes politicas de
governo, com objetivos de promoc¢do do desenvolvimento econdmico ou social,
nao realizadas no orgamento, mas sim por meio do sistema tributario.

6.14 Segundo Ricardo Lobo Torres (TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito
Financeiro e Tributério. 12. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 194):

‘A expressdo ‘rentncia de receitas’, equivalente a ‘gasto tributario’ (tax expenditure),
entrou na linguagem or¢amentéria americana nas Ultimas décadas e adquiriu dimensao
universal pelos trabalhos de Surrey (op. cit.). Gastos tributarios ou renincias de
receitas sdo 0s mecanismos financeiros empregados na vertente da receita publica
(isencéo fiscal, reducdo de base de calculo ou de aliquota de imposto, depreciagdes
para efeito de imposto de renda etc.) que produzem os mesmos resultados econdmicos

157 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Instrugdes de Procedimentos Contabeis. 2020, p. 7, 9. Disponivel
em: <https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO_ANEXO0:10000>. Acesso em:
25 abr. 2022.

1%8 Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/ifi/dados/dados>. Acesso em: 25 abr. 2022.

159 Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-
da-uniao. Acesso em 25 abr. 2022.
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da despesa publica (subvengdes, subsidios, restituigdes de impostos etc.).” (Os grifos
nédo constam do original).

Nesse Acorddo, o TCU faz referéncia ao conceito adotado pela RFB a partir de 2003, e,

também, ao fato de que a partir de 2005, a LDO passou a dispor sobre o conceito de incentivo

ou beneficio de natureza tributéria, existindo consonancia entre ambas as disposicdes:

6.18 Observa-se que o conceito adotado pela LDO é o mesmo apresentado pela RFB
no DGT, e guarda consonancia com o conceito adotado internacionalmente,
abordando os dois aspectos necessarios para a identificagdo de um gasto tributario:
a) ser uma excecao ao sistema tributério de referéncia, definido como a legislacio
tributaria vigente;

b) constituir-se um gasto governamental indireto, com objetivos econémicos e sociais.
6.19 Verifica-se que o tratamento da rendncia de receita como gasto, conforme o
conceito adotado no DGT e na LDO, esta em harmonia com o espirito que orientou o
legislador na elaboracgéo da LRF: o de equilibrio fiscal. 1sso porque o equilibrio fiscal
perseguido pela LRF pode ser afetado tanto pela realizacdo de despesas de forma
pouco parcimoniosa quanto pela rendncia ilimitada de receitas.

Mais recentemente, o TCU elaborou o “Referencial de Controle de Beneficios

Tributarios”, cujo texto preliminar foi apresentado a sociedade e a especialistas em 7 de maio

de 2022, por intermédio da realizacdo de um painel com transmissao pelo canal oficial do TCU

no YouTube.'® Trata-se de

Documento técnico que visa estabelecer uma estrutura de critérios comuns para
avaliar o nivel de maturidade de politicas publicas implementadas mediante
beneficios tributarios, orientando e sistematizando a¢Bes de controle, de modo a
contribuir para a melhoria do desempenho e resultados das politicas publicas, por
meio do aprimoramento de seus processos de formulagdo, implementacdo e
avaliagdo.'%

O Referencial apresenta uma delimitacdo de beneficios tributarios que irdo compor a

avaliacdo do TCU na qual um dos principais critérios utilizados € a existéncia de um objetivo

extrafiscal nas medidas de desoneracéo tributaria:

Sdo passiveis de avaliagdo como instrumentos de implementagdo de politicas
publicas, a partir dos critérios e orientagcdes propostos neste Referencial de Controle
de Beneficios Tributarios, as medidas de desoneragdo tributéria que possuem carater
extrafiscal, ou seja, o uso do sistema tributdrio com objetivos diferentes da
arrecadacdo de receitas tributarias. Tais instrumentos buscam promover
comportamentos especificos nos contribuintes, incentivar setores econdmicos
delimitados ou compensar o ndo provimento de bens e servigos sob a responsabilidade
do Estado, e constituem instrumentos alternativos aos gastos diretos ou a regulacéo,
ainda que tais medidas ndo representem uma reducdo global da receita pablica ou que
ndo caracterizem desvios ao sistema tributério de referéncia.'%?

160 Disponivel em: <Painel do Referencial de Controle de Beneficios Tributarios — YouTube>. Acesso em: 7 mai.

2022.
181 |bidem.

162 Disponivel em: <Painel do Referencial de Controle de Beneficios Tributarios — YouTube>. Acesso em: 7 mai.

2022.
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Mencionando a doutrina do professor Celso de Barros Correia Neto, que discorre sobre
as diferencas de perspectivas para o direito tributario e para o direito financeiro, dos termos
incentivos fiscais, beneficios tributarios, isengdes, rendncia de receita, entre outros, 0 TCU

realca:

Juntamente com essa divisdo entre os dois tipos de ordenamento juridico, verifica-se
uma distingdo no emprego dos termos. Enquanto no direito tributario os termos
remetem a aspectos positivos, em que o Estado concede algo de bom para o
contribuinte — como “incentivos”, “beneficios”, “favores”, “alivios”, “estimulos”,
“desoneragdes” e “exoneragdes” —, no direito financeiro sdo utilizadas expressdes de
conotagdo mais negativa — como “gasto tributario”, “renuncia de receita” ou “despesa
fiscal”. Neste referencial, os termos beneficio e rentncia de receita tributaria sdo
tratados como equivalentes, diferenciando-se apenas pela perspectiva analisada. Por
conseguinte, fazem parte do escopo deste referencial os instrumentos que instituam
beneficios a um grupo especifico de contribuintes, buscando incentivar determinadas
condutas ou setores econdmicos, ou ainda com objetivos sociais ou compensatorios
pela ndo prestacdo de um servico publico, concretizados por meio de renuncia de uma
receita, que tera como efeito nas contas publicas a redugdo da arrecadagdo. Porém,
ainda que ndo haja a efetiva reducdo na arrecadacgédo, medidas tributarias que
favorecam contribuintes especificos também se inserem no escopo de avaliagao,
como sera analisado adiante. (Os grifos ndo constam do original).*6?

O TCU decidiu por “ndo se restringir a expressao ‘gastos tributarios’ porque o conceito
utilizado pela SRFB ndo abarca a totalidade dos beneficios tributérios, instrumentos que
utilizam reducdo da carga tributaria para promocao de objetivos de politicas publicas e que
seriam passiveis de controle ¢ fiscalizagdo”.164

Assim, 0 6rgdo apresenta a seguinte estrutura de enquadramento conceitual para a
aplicacdo do Referencial nos beneficios tributarios: Subsidios seria o0 género, sindbnimo de
beneficio e incentivos fiscal, composto por trés espécies de beneficios - beneficios tributarios,
beneficios financeiros e beneficios crediticios. Os beneficios tributarios, por sua vez, seriam
divididos em dois grupos — o dos gastos tributarios e o de outras desoneragdes.'%

Por fim, ainda no terreno de como as institui¢cbes lidam com as expressoes pesquisadas,
mencione-se dois atos relevantes, um da Camara dos Deputados, e outro da Associa¢do dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON).

A Sumula n° 1/2008 da Comissédo de Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados,

dispde que:
E incompativel e inadequada a proposicéo, inclusive em carater autorizativo, que,
conflitando com as normas da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei
de Responsabilidade Fiscal - deixe de apresentar a estimativa de seu impacto
or¢amentario e financeiro bem como a respectiva compensac;a?lo.166

163 1bidem.

164 Ibidem.

185 Disponivel em: <Painel do Referencial de Controle de Beneficios Tributarios — YouTube>. Acesso em: 7 mai.
2022,
166 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: Simula n® 1 de 2008 (cAmara.leg.br). Acesso em: 15 jul.
2022.
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A Resolugdo ATRICON n°® 6/2016, por sua vez, “Aprova as Diretrizes de Controle
Externo Atricon 3210/2016, relacionadas a tematica ‘Receita e renuncia de receita’”.'®’” O
objetivo, como versado no documento, foi o de “Disponibilizar referencial para que os
Tribunais de Contas aprimorem seus regulamentos, procedimentos e praticas de controle
externo afetos ao tema Receita e Rentincia de Receita”.®® E, entdo, a Entidade apresenta as
seguintes definicodes:

Renulncia de Receita: montante de ingressos que o fisco deixa de receber ao outorgar
um tratamento tributario diferenciado. Compreende anistia, remissdo, subsidio,
crédito presumido, concessao de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota
ou modificagdo de base de calculo que implique reducéo discriminada de tributos ou
contribui¢des e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

Incentivo fiscal: instrumento de politica publica viabilizado mediante rendincia de
receita visando atingir objetivos sociais ou econdmicos, reduzir desigualdades

regionais, estimular segmentos econémicos e cadeias produtivas.6°

A pesquisa demonstrou que as institui¢des brasileiras possuem uma certa maturidade na
apropriacdo e desenvolvimento do significado de gastos tributarios/renincias de receitas
tributarias ou, ainda, em outra perspectiva, na discussdo sobre os beneficios e incentivos
tributarios, a0 menos no que concerne as suas defini¢es. No Brasil, a RFB foi a precursora na
utilizagdo do termo “gastos tributdrios”, trafegando na mesma dire¢cdo de organismos
alienigenas, no que foi acompanhada por outras importantes institui¢cdes nacionais, como a STN
ea lFl.

Constatou-se, também, que o Poder Legislativo federal, mais especificamente a Camara
dos Deputados, desde 2008, possui regramento sobre a inadequagédo de propostas normativas
que ndo observam a LRF e o Tribunal de Contas da Unido, com seu paradigmatico Acérdado n°

747/2010, possui contribuicdo impar no estabelecimento dos contornos do tema.

2.2.2 A doutrina

E na doutrina que esta a maior fartura de elementos no que tange aos conceitos ora
explorados. As pesquisas académicas tém investido para estabelecer as raias dessa discussao
que, na pratica, representa preocupacdes existentes em diversos paises, haja vista o crescente
manejo dessa forma de financiamento de politicas pablicas.

167 Disponivel em: <Diretrizes-receita-e-rentincia-de-receita.pdf (atricon.org.br)>. Acesso em: 7 mai. 2022.
168 1hidem.
169 1bidem.
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Héa doutrinadores que entendem existir uma equivaléncia entre as expressdes beneficios
e incentivos tributarios, rentncia de receitas tributarias e gastos tributarios. Seriam, pois, todas
sinénimos. Contudo, hd os que compreendem que a concessdo de beneficios e incentivos
tributérios produzem a rendncia de receitas, e que, portanto, ndo sdo sinénimos, mas causa e
consequéncia. Atualmente, “gasto tributario” tem sido referido em substituicdo a beneficios e
incentivos tributarios e a rendncia de receitas.

E tal substituicdo faz sentido, porque, se de um lado os beneficios e incentivos tributarios
resultam na diminuigdo das receitas publicas, por outro, também indicam como o Estado gasta
seus recursos, denotando uma grande proximidade com o debate sobre as despesas publicas na
forma de gastos diretos, inseridos nas pecas orcamentarias.

Por isso, “gastos tributarios” ganhou status de expressdo que melhor identifica as
desoneracdes que o governo faz por intermédio do Sistema Tributario Nacional, numa Idgica
semelhante & das despesas publicas, porém, diferentemente desta, 8 margem do orgcamento.

Discorrer sobre gastos tributarios ou rendncias de receitas significa iniciar por Stanley
Surrey. Quando o professor de direito na Universidade de Harvard, tornou-se Secretario-
Assistente do Departamento do Tesouro Americano, ele percebeu que muitas disposicOes da
legislacdo tributéria dos Estados Unidos referentes ao Imposto sobre a Renda ndo faziam parte
da estrutura normal do imposto e, embora fossem gastos realizados por intermédio do sistema
tributario e tivessem efeitos econémicos semelhantes aos gastos diretos, ndo compunham o
orgcamento e nio eram identificaveis.”®

O termo tax expenditure teria sido utilizado por Surrey, “pela primeira vez, num
discurso em 1967, quando ele observou que os dispositivos existentes no imposto de renda que
continham deducdes, isencdes e outros beneficios fiscais constituiam, na verdade, uma forma
de se prover assisténcia financeira governamental”.}"t

Surrey observou que essas provisdes especiais eram semelhantes em propésito aos
gastos diretos listados no orcamento, mas como forneciam sua assisténcia por meio de reducéo
de impostos, em vez de ajuda direta, ele os chamou de “despesas tributarias (tradugio livre)”.12

Em 1968, o Departamento do Tesouro Americano publicou o primeiro orgamento de tax

expenditures, “inserindo, pela primeira vez, a ideia de rendncia de receita no processo

170 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 145-146.

171 ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro de. Uma Abordagem Estruturada da Rentncia de Receita Publica Federal.
Revista do TCU, n° 84 (2000), p. 48. Disponivel em:
<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/984>. Acesso em: 30 abr. 2022.

172 SURREY, Stanley S. Pathways to tax reform: the concept of tax expenditures. Cambridge, Massachusetts.:
Harvard University Press, 1973, Prefécio, p. vii.
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or¢amentario federal daquele pais”.}”® Porém, “foi no documento orgamentario americano para

0 exercicio de 1976, que se positivou pela primeira vez uma Andlise Especial intitulada

‘Despesas Fiscais’ (traducéo livre)”.1"

Segundo Surrrey e McDaniel, em 1974, o Congresso dos Estados Unidos, “desenvolveu
um procedimento destinado a dar direcdo geral as suas agdes orgamentérias e relacionar

diretamente essas a¢des as suas decisdes de receita”:

No processo de elaboragdo desse procedimento, os legisladores passaram a reconhecer
a relacdo entre o controle dos gastos governamentais e 0s gastos tributarios. Por
exemplo, se um ndmero global for estabelecido para programas diretos nos campos
da educacdo ou da habitagéo, aqueles que defendem mais ajuda governamental nesses
campos seriam, portanto, impedidos de obter assisténcia direta. Esses defensores
poderiam, no entanto, recorrer as comissoes fiscais e buscar a mesma quantidade de
assisténcia através de deducdes especiais para educagdo ou moradia. Se 0s comités
fiscais adotassem essas despesas fiscais, o controle sobre os gastos diretos seria
claramente reduzido. Na verdade, existiam dois processos de gastos no Congresso:
um utilizando dotacGes tradicionais por meio de autorizacBes iniciadas pelas
comissOes legislativas e consequentes apropria¢fes iniciadas pelas comissdes de
dotacles; a outra utilizando o sistema tributario e reducdes no passivo tributario
iniciadas pelas comissoes fiscais. Em reconhecimento a essa dualidade, o Congresso
incluiu na Lei de Reforma Orgamentéria de 1974 uma série de disposicdes destinadas
a identificar os gastos fiscais existentes e novos e coordenar a rota de gastos fiscais
com a rota de gastos diretos. (Traducio livre).17

Referindo-se ao Imposto sobre a Renda, Surrey e McDaniel expdem que o conceito de
gasto tributario (aqui, como traducdo de tax expenditure) considera um imposto com dois

elementos distintos:

o0 primeiro elemento contém as disposic¢des estruturais necessarias a aplicacdo normal
desse imposto; o segundo elemento séo as preferéncias especiais encontradas em cada
imposto de renda. Essas preferéncias especiais, muitas vezes chamadas de incentivos
fiscais ou subsidios fiscais, sdo desvios da estrutura tributaria normal e sdo projetadas
para favorecer uma determinada industria, atividade ou classe de pessoas. (Traducéao
livre).17®

Esclarecem os autores:

Seja qual for a sua forma, esses desvios da estrutura ‘normativa’ do imposto de renda
representam essencialmente os gastos do governo para as atividades ou grupos
favorecidos feitos através do sistema tributario, em vez de através de subvencbes
diretas, empréstimos ou outras formas de assisténcia governamental.

(...).

Mas seja qual for a origem desses itens de preferéncia, sua presenca continua hoje no
sistema tributario (...). Essas disposigdes de ‘gastos’ incorporadas no imposto de renda
normativo receberam o nome de ‘despesas fiscais’ nos Estados Unidos. O
reconhecimento do Congresso na Lei de Reforma Orgamentaria de 1974 deste
processo de despesa fiscal abriu caminho para um estudo desse processo e suas

173 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 147.

174 SURREY, Stanley S; MCDaniel, Paul R. The Tax Expenditure Concept and the Budget Reform Act of 1974, 17
B.C.L. Rev. 679 (1976). Disponivel em: <http://lawdigitalcommons.bc.edu/bclr/vol17/iss5/1>.

75 1bidem.

176 SURREY, Stanley S; MCDaniel, Paul R. The Tax Expenditure Concept and the Budget Reform Act of 1974, 17
B.C.L. Rev. 679 (1976). Disponivel em: <http://lawdigitalcommons.bc.edu/bclr/vol17/iss5/1>.
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implicac®es tanto para a politica fiscal quanto para a politica orcamentaria. (Traducéo
livre).t77

Surrey e McDaniel, asseveraram que “A identificagdo na Lei de Reforma Orcamentaria
das Despesas Fiscais e sua relagdo com o processo orcamentario exigiram uma defini¢do de

termo ‘despesa tributaria’.” Assim, a Lei previu a seguinte definicao:

Aquelas perdas de receita atribuiveis as disposi¢Ges das leis tributarias federais que
permitem uma exclusdo, isen¢do ou deducdo especial da renda bruta ou que fornegam
um crédito especial, uma taxa preferencial de imposto ou um diferimento de
responsabilidade fiscal....". 18

Sem adentrar o mérito da abrangéncia e adequacéo da definicdo, fato é que em 1974, os
Estados Unidos ja cuidaram de positivar o que entendia por despesa/gasto tributario na
legislacdo orcamentaria.”®

No que concerne a doutrina nacional, foram encontradas diversas elaboragdes sobre 0s
termos pesquisados. Nao se tem a pretensdo de listar todos os autores. A uma, porque ha uma
moldura que comporta conteddos de entendimentos semelhantes entre parte deles; a duas,
porque o escopo de uma dissertacdo de mestrado nao abriga a possibilidade de esgotamento do
assunto. Portanto, apresentaremos as visdes consideradas mais impactantes numa linha do
tempo, assim considerados alguns expoentes do periodo de 1981 a 2022.

Iniciando por Luiz Arruda Villela, que em 1981 escreveu a dissertacdo de mestrado
“Gastos Tributarios e Justica Fiscal: O caso do IRPF no Brasil”, o autor destacou que, até onde
ele sabia, “era a primeira tentativa, no Brasil, de se discutir os gastos tributarios” 1%

H& mais de quatro décadas, portanto, o referido trabalho dialogou com a teoria de

Stanley Surrrey para apresentar o conceito de gastos tributérios. E o que se vé, por exemplo, no

7 1bidem.

178 |bidem.

179 «Q conceito de tax expenditure foi desenvolvido nos Estado Unidos e na Alemanha nos anos 60 e aperfeigoado
por inimeros paises da OCDE nos anos 80. Uma referéncia importante para a compreensao do conceito desse
fendmeno esté estabelecida no cddigo de boas préticas fiscais para transparéncia que significa um esforco de
divulgacdo aos membros do FMI de praticas exitosas para varios paises, bem como incentiva (em bases
voluntérias) que seja estabelecido praticas orcamentarias razoavelmente uniformes com o objetivo de facilitar a
troca de informacéao e a comparacdo de indicadores entre paises. O grande problema que persiste na doutrina de
financas publicas é encontrar um critério Unico para a definicdo de gasto tributario, ou menos, estabelecer um
consenso sobre quais 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
redugdes fiscais, as reducdes estariam dispostas na estrutura basica do tributo. (NOBREGA. Marcos. Rentncia
de Receita; Guerra Fiscal e Tax Expenditure: Uma Abordagem do Art. 14 da LRF. Disponivel em:
<MarcosNobregal.PDF (usp.br)>. Acesso em: 1 jun. 2022).

180 VILLELA, Luiz Arruda. Gastos Tributarios e Justica Fiscal: O caso do IRPF no Brasil. Dissertagio
(Mestrado em Economia) — Pontificia Universidade Cat6lica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1981, p. 1.
Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5594852/mod_resource/content/1/Dissertacao%20Mestrado%20Luiz
%20Villela%20Gastos%20Tributarios.pdf>. Acesso em: 28 abr. 2022.
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fato de reconhecer que o sistema de tributacdo da renda esta estruturado em duas partes — uma

que seria composta pelos dispositivos préprios, essenciais a tributacdo da renda, ao

funcionamento do imposto (sistema tributario de referéncia) e outra que seria o sistema de

gastos tributarios (desvios ao sistema tributério de referéncia).

Luiz Villela tratou os gastos tributarios (expressao para ele advinda da melhor traducéo

de tax expenditures) como “um pagamento implicito, onde ndo ha o desembolso por parte do

governo, mas, mesmo assim, constitui-se em pagamento de fato”.®% Alguns trechos que

demonstram sua percepcao sobre gastos tributarios:

Considerando-se que o0s gastos tributarios correspondem a uma assisténcia financeira
do Estado, concedida através do sistema tributario, ao invés da via direta de gastos
orcamentarios (...).

Muito embora a definicdo de gastos tributarios seja trivial, a sua identificacao, na
prética, é dificil e pode suscitar controvérsias. As dificuldades surgem, basicamente,
na identificacdo dos elementos que séo proprios a estrutura do imposto de renda em
si e daqueles que sdo estranhos e, portanto, ndo necessérios ao funcionamento do
imposto. Assim, é necessario resolver o problema normativo de se delinear o que seria
a base tributaria ‘normal’ do imposto (...).18?

No ano de 2000, Francisco Carlos Ribeiro de Almeida, aludindo a rendncia de receitas,

ja chamava a atencdo para o fato de que

Tudo acontece a margem dos orgamentos publicos, e por esta razdo, a aplicacdo de
recursos decorrentes da rendincia de receita é tratada como gastos tributérios indiretos,
tratamento distinto daquele reservado aos recursos de custeio e investimento inseridos
no contexto dos orcamentos da Unido, classificados como gastos diretos, a exemplo
dos subsidios e recursos aplicados em geracBes de crédito decorrentes dos Fundos
Constitucionais (FNO, FCO e FNE).18

Também observou a existéncia de confusdo no emprego dos termos rendncia de receita,

beneficio tributério, gasto tributario e incentivo fiscal, as vezes utilizadas como equivalentes,

e, as vezes ndo, dificultando o entendimento a respeito. Assim, ele apresentou uma tentativa de

padronizacao de conceitos:

a) rendncia de receita - termo afeto a atribuicdo de fiscalizacdo dos 6rgdos de
Controle Externo e Interno. Classicamente, esse & um termo consagrado na
terminologia or¢amentaria, servindo para expressar ‘perdas de arrecadacdo tributaria’
em decorréncia dos diversos tipos de beneficios tributarios (isengdo, remisséo,
reducdo especial de base de calculo ou de aliquotas, etc) concedidos pelo poder
publico a contribuintes de determinados setores, regifes ou mesmo pessoas fisicas;

b) beneficio tributario - € o que se conhece internacionalmente como ‘gasto
tributario’ (tax expenditure). No dizer do prof. Stanley S. Surrey, Secretario-
Assistente do Tesouro do Estados Unidos para Politica Tributaria de 1961 a 1969, e
quem primeiro cunhou essa expressio, ‘gasto tributario tem sido usado para descrever
aqueles dispositivos especiais do imposto de renda federal que representam gastos

181 1hidem, p. 2.

182 |bidem, p. 3-4; 6.

183 ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro de. Uma Abordagem Estruturada da Rentincia de Receita Publica Federal.

Revista

do

TCU, n° 84 (2000), p. 2. Disponivel em:

<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/984>. Acesso em: 30 abr. 2022.
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governamentais feitos por meio desse imposto para alcancar diversos objetivos
econdmicos € sociais’;

c) incentivo fiscal - é conhecida como um subconjunto dos beneficios tributérios.
Para um beneficio tributério ser também enquadrado como incentivo fiscal é preciso
que seja ‘indutor de comportamento’, vale dizer, estimule os agentes a agir de
determinada forma, objetivando a atingir um alvo econémico ou social previamente
definido;

d) alivios tributarios (tax relief) - outro subconjunto dos beneficios tributarios, os
dispositivos destinados a mitigar situagdes adversas ou de dificuldades especiais
enfrentadas por determinados contribuintes, ou, em outras palavras, que sdo
relacionadas com condic@es que lhes foram criadas de forma involuntéria;

e) desoneracdo tributaria - toda ndo tributacdo, qualquer que seja a sua forma
juridica, de operacdo que, em principio seriam gravadas por determinada incidéncia e
que nédo tenham sido classificadas como beneficio tributario, ou seja, que ndo resultem
em perda de receita.*®*

Luis Carlos Vitali Bordin assinala que desde o inicio do século XX eram realizadas
quantificaces pontuais das rentincias de receitas no Brasil. ¥ Ele cita como exemplo o que

ocorreu no Rio Grande do Sul a partir da reforma tributaria estadual de 1903, quando

se buscava substituir o imposto de exportacdes pelo imposto sobre patriménio. As
‘perdas’ de receita do imposto de exportagdes, esperava-se, deveriam ser
compensadas pelas receitas de outros impostos, 0 que ndo ocorreu, ensejando a que
se elevasse a imposicdo estadual sobre vendas mercantis.'%6

O autor alega que “a primeira experiéncia de quantificacdo ocorreu na Alemanha, em
1959, e desde 1967 existe ai a exigéncia legal de insercdo do dado no orcamento. Outros paises
seguiram essa pratica, como os Estados Unidos, j& a partir de 1968, a Espanha, o Reino Unido,
a Austria e 0 Canada, a partir da década de 1970”.28

184 ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro de. Uma Abordagem Estruturada da Rentincia de Receita Publica Federal.
Revista do TCU, n® 84 (2000), p. 27-28. Disponivel em:
<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/984>. Acesso em: 30 abr. 2022.

185 De acordo com Francisco Carlos Ribeiro de Almeida, o instituto do beneficio fiscal também figurou em textos
constitucionais anteriores a Constituicdo Federal de 1988: “CF 1946 ‘Art. 15, § 1° sdo isentos do imposto de
consumo os artigos que a lei classifica como o minimo indispensavel a habitagdo, vestuario, alimentagdo e
tratamento médico das pessoas de restrita capacidade econdmica’. CF 1946 (Imunidade) ‘Art. 203. nenhum
imposto gravara diretamente os direitos de autor, nem a remuneragdo de professores e jornalistas’. Emenda
Constitucional n° 09/64: “Art. 203. nenhum imposto gravara diretamente os direitos do autor, nem a remuneragao
de professores e jornalistas, excetuando-se da isengdo os impostos gerais’. CF 1967 ‘Art. 18, § 8° ‘A Unido, os
Estados e os Municipios criardo incentivos fiscais a industrializacdo dos produtos do solo e do subsolo, realizado
no imo6vel de origem.” CF 1967 (art. 150, § 2°) e EC n° 01/1969 (art.19, § 2°) ‘A Unido mediante leis complementar
e atendendo a relevante interesse social ou econémico nacional, podera conceder isen¢des de impostos federais,
estaduais e municipais’.” (ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro de. Uma Abordagem Estruturada da Renuncia de
Receita  Pablica Federal. Revista do TCU, n° 84 (2000), p. 2. Disponivel em:
<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/984>. Acesso em: 30 abr. 2022.)

188 BORDIN, Luis Carlos Vitali. ICMS: Gastos Tributarios e Receita Potencial. Monografia, p. 4. Disponivel
em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5594856/mod_resource/content/1/BORDIN%2C%20Lu%C3%ADs%
20Carlos%20Vitali.%201CMS%20Gastos%20Tribut%C3%Alrios%20e%20Receita%20Potencial.pdf>.  Acesso
em: 29 abr. 2022.

187 1bidem, p. 10.
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No que respeita ao conceito de gastos tributarios!®, acentua que “as designagdes para
os ‘gastos tributarios’ sdo diversas, podendo-se citar: rendncia fiscal ou tributaria, beneficio
fiscal ou tributario, incentivo fiscal ou tributario, alivio fiscal ou tributario e desoneracéo fiscal
ou tributaria”. Na falta de um enquadramento legal para esses termos, ele também elaborou a

sua sistematizagéo:

a) desoneracdo (fiscal ou tributéria): € o conceito mais abrangente, incluindo a
renuncia ou beneficio, que implica necessariamente “perda de arrecadagdo” (podendo
ser um alivio ou um incentivo) e os mecanismos de ajuste administrativo do tributo.
b) rendncia ou beneficio (fiscal ou tributario): implicam perda financeira, podendo
ser considerados sindénimos, sendo um subconjunto da desonerag&o.

c) alivio (fiscal ou tributario): é um subconjunto da rendncia ou do beneficio e tem
como caracteristica aliviar a carga tributdria ou mitigar situagdes adversas ou
dificuldades especiais enfrentadas por determinados contribuintes (exemplo: isencéo
do IPVA para deficiente fisico ou isencdo do IR para aposentados com mais de 65
anos).

d) incentivo (fiscal ou tributario): é outro subconjunto da rentincia ou do beneficio
e tem como caracteristica o fato de ser um “indutor de comportamento” (exemplo:
isencdo de IR para a poupanca visando desestimular o consumo ou crédito presumido
de ICMS para estimular o crescimento de determinado setor ou ramo econdmico).
(...).

Partindo da classificacdo feita acima, o conceito de ‘gasto tributario’ se aproximaria
ao de rendincia ou beneficio tributario. Conforme a Secretaria da Receita Federal, em
seu ‘Demonstrativo de Beneficios Tributarios’, a rentincia (ou beneficio ou gasto)
tributéria, em sintese, é um gasto do governo realizado por meio do sistema tributério.
Portanto, para uma plena compreensdo e mensuracdo dos gastos governamentais,
além da peca orcamentéria propriamente dita, que elenca as despesas diretas ou
explicitas, faz-se necessério também o levantamento dos gastos ocorridos em fungédo
de renincia ou beneficios tributarios, que tém natureza implicita.

(...).

Em geral, o gasto tributério é todo tipo de tratamento preferencial e diferenciado que
representa um desvio do sistema tributario base (‘Benchmarks’). A renuncia se refere,
portanto, a0 montante de ingressos que o Fisco deixa de receber ao outorgar um
tratamento impositivo que se afasta do estabelecido como carater geral na legislagao
tributaria, 18

Maria Emilia Miranda Pureza aduziu que o conceito de rendncia fiscal envolve elevado

grau de subjetividade. Para ela, a importancia de estabelecer uma linguagem comum tem

188 <A falta de uma defini¢fio conceitual clara e objetiva tem ensejado diferentes enfoques quanto a sua abrangéncia
e quanto & metodologia de apuracéo e avaliacdo. Sendo assim, apesar dos esforgos que 0s organismos que aferem
0s gastos tributarios fazem para oferecer maior consisténcia conceitual e maior precisdo na mensuragdo, €
importante realcar que essa conceituacao encerra sempre algum grau de convencdo ou arbitrio. O importante, no
caso, é que se conhecam os critérios metodoldgicos que fundamentam a quantificacéo, de sorte a se poder aquilatar
a natureza da informagao e suas limitagdes” (Ibidem, p.18).

189 BORDIN, Luis Carlos Vitali. ICMS: Gastos Tributarios e Receita Potencial. Monografia, p. 19-21; 23.
Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5594856/mod_resource/content/1/BORDIN%2C%20Lu%C3%ADs%
20Carlos%20Vitali.%201CMS%20Gastos%20Tribut%C3%Alrios%20e%20Receita%20Potencial.pdf>. Acesso
em: 29 abr. 2022.
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relacdo com a correta identificacdo dos incentivos fiscais no pais e com as projec¢des da renlincia

de receita dai advinda.'®

Narra que “os primeiros esfor¢os no sentido de quantificar e divulgar os beneficios
tributérios foram realizados pela Secretaria da Receita Federal em 1984, por meio de estudo,
em que foram listadas as leis de concesséo de incentivos no &mbito do imposto de renda, do
imposto sobre produtos industrializados e do imposto de importagdo.” Sobre o conceito de gasto

tributario, esclarece que:

No modelo brasileiro, o gasto tributério é considerado como uma alternativa as agdes
politicas de governo, visando a promogéo do desenvolvimento econdmico ou social,
ndo realizadas no or¢camento, mas por intermédio do sistema tributério. Seriam,
portanto, desoneracfes voltadas as seguintes finalidades: a) compensar gastos
realizados pelos contribuintes com servigos ndo atendidos pelo governo, b) compensar
acOes complementares as funcGes tipicas de Estado, desenvolvidas por entidades
civis, ¢) promover a equalizacdo das rendas entre as regiGes, e d) incentivar
determinado setor da economia.

E importante notar que nem todo beneficio tributario enquadra-se no conceito de gasto
tributario, por outro lado nem todo gasto tributario era considerado como beneficio
nos quadros anteriores a 2004.

(..).

Em suma, pode-se afirmar que a renuncia fiscal ¢ uma das formas mais
complexas e menos transparentes de alocacdo de recursos publicos, pois além de
ndo se submeter ao crivo anual da aprovacdo orgamentaria, sua efetiva aplicacdo
depende de avaliacdes e decisdes que geralmente extrapolam a esfera piblica, sendo
definidas de forma dispersa no ambito dos beneficiérios privados, em condicdes que
nem sempre se coadunam com os objetivos mais amplos da politica econémica. (Os
grifos ndo constam do original).®

De acordo com Eber Zoehler Santa Helena, o art. 14 da LRF apresenta uma definicéo

ampla de renuncia tributaria, que seria sinbnimo de beneficio ou gasto tributario. Em sintese:

(...) arenuncia (ou beneficio ou gasto) tributaria é um gasto do governo realizado por
meio do sistema tributario. Portanto, para uma plena compreensdo e mensuragao dos
gastos governamentais, além da pega orcamentaria propriamente dita, que elenca as
despesas diretas ou explicitas, faz-se necessario também o levantamento dos gastos
ocorridos em func¢do de renincia ou beneficios tributarios, que tém natureza implicita.
(...).

Os beneficios tributarios regulados pelo art.14 da LRF séo espécie dentro do género
renlincia de receita, que por sua vez se enquadram dentro da familia das desonerac6es
fiscais. Beneficios tributarios correspondem, de certa forma, a um tipo de despesa
obrigatéria. Como as despesas obrigatérias, eles sdo determinados por leis
permanentes, que ndo sao revistas ordinariamente pelo Legislativo a cada ano e
crescem em resposta a fatores externos.!%

Para Elcio Fiori Henriques,

1% PUREZA, Maria Emilia Miranda. Disciplinamento das Rendncias de Receitas Federais- Inconsisténcias no
Controle dos Gastos Tributarios. Cadernos ASLEGIS, vol. 08, n° 29, maio/ago 2006, p. 41. Disponivel em
<https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/11013>. Acesso em: 3 mai. 2022.

191 1bidem, p. 55-57; 69.

192 SANTA HELENA, Eber Zoehler. Competéncia parlamentar para geragdo e controle de despesas
obrigatorias de carater continuado e de gastos tributarios. — Brasilia: Edi¢des Camara, 2009, p. 197, 199, 203
— (Série temas de interesse do Legislativo; n. 15). Disponivel em: <http://bd.camara.leg.br>. Acesso em: 29 abr.
2022.
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embora ndo seja possivel encontrar uma definicdo satisfatoria para o termo ‘beneficio
fiscal’, sem duvida uma caracteristica fundamental desse conceito é que tais normas
determinam, por meio de uma grande variedade de mecanismos, um tratamento
tributdrio menos gravoso para 0s contribuintes beneficiados, acarretando um
recolhimento menor de tributos.%

Assevera que ha muitas similitudes entre os institutos da subvencdo e dos beneficios
fiscais, mormente do ponto de vista dos efeitos econdmicos, pois ambos representam a
concessdo de vantagem financeira a particular, sem contraprestacdo e com prejuizo para o
Estado. Os dois sdo transferéncias de recursos do Estado a particulares.

Porém, existe uma diferenca fundamental quanto ao controle politico-financeiro —
enquanto os beneficios fiscais sdo aprovados pelo Poder Legislativo como qualquer outra norma
tributéria, sem limites quantitativos e sem restricbes orcamentarias, as subvencgdes Ssao
aprovadas no processo legislativo orcamentario e implicam a transferéncia direta de recursos
publicos a particulares, quantificados monetariamente.%*

A definicdo de gasto tributario colacionada pelo doutrinador, como “enunciado
quantitativo”, é singular. Ele parte do conceito de Surrey, no sentido de que quando o beneficio
fiscal ¢ instituido e ha uma perda de arrecadacgdo, ¢ criado um gasto virtual. “Com isso, ¢é
possivel ligar os conceitos de beneficio fiscal e despesa publica, criando uma figura financeira
nova, que é o gasto tributario, a qual é apenas uma forma de contabilizar e quantificar a receita
perdida pela institui¢do de determinado beneficio” 1%

Assim, ele define o gasto tributario como “o enunciado quantitativo, de caréater
estritamente orcamentario, do valor estimado da reducdo de receita publica ocasionada por um
beneficio fiscal em um determinado intervalo de tempo”.%

Para o jurista, uma das inovacdes do art. 14 da LRF foi a positivacdo do conceito de
beneficio fiscal, que estaria nos 88§ 1° e 3°, muito embora entenda questionavel o uso do termo
“renuncia”, para definir ‘beneficios fiscais”, pois o caput do art. 14 da LRF trata o termo

“rentncia” como efeito financeiro dos beneficios fiscais. E por essa razao que ele entende que

0 conceito apresentado no § 1° n&o é o de rentincia, mas o de beneficio fiscal.*’

193 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os Beneficios Fiscais no Direito Financeiro e Orcamentario — O Gasto
Tributario no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Lantin, 2010, p. 28.

194 Ibidem, p. 37-41.

195 1bidem.

196 |bidem, p. 277-278.

197 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os Beneficios Fiscais no Direito Financeiro e Orcamentario — O Gasto
Tributario no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Lantin, 2010, p. 140-142.
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Outro fator importante defendido por Elcio Fiori Henriques diz com sua compreensao
sobre o critério de identificacdo dos beneficios fiscais. Sustenta que o critério do § 1°do art. 14

da LRF é o juridico-formal e que

o legislador complementar optou pelo critério de definicdo de beneficios fiscais pela
sua forma, reportando-se ao critério juridico-formal. Assim, a norma ‘padrdo’ de
incidéncia tributéria é aquela que deve representar o tratamento genérico consistente
para a maioria dos contribuintes, sendo os beneficios fiscais identificados pela
abrangéncia a um grupo restrito de contribuintes, implicando, assim, um tratamento

‘preferencial’.
Para Josué Alfredo Pellegrini, ndo ha uma defini¢do consensual de gasto tributario e sdo
varios os elementos que podem ser agregados ou ndo de modo a tornar a definicdo mais ou

menos restritiva:

Como ponto de partida, gasto tributario pode ser definido como dispositivo da
legislacéo tributaria que: a) reduz o montante recolhido do tributo; b) beneficia apenas
uma parcela dos contribuintes; ¢) corresponde a desvios em relagao a estrutura basica
do tributo; e ou d) visa objetivos que poderiam ser alcancados por meio dos gastos
publicos diretos.t°

Referindo-se ao elemento “c” — desvios em relacdo a estrutura basica do tributo, como

sendo o mais consensual na identificacdo de gastos tributarios, Pellegrini esclarece que

A presenca desse elemento parece explicar o disseminado uso da expressao beneficio
tributario no Brasil, inclusive na legislacdo, enquanto o termo gasto tributario
predomina na literatura internacional. Entretanto, esse segundo termo vem sendo cada
vez mais utilizado internamente, particularmente apés a sua adocéo pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil, em 2003.2%°

Ao afirmar que “ndo ha uma clara defini¢do de gastos tributarios ou de beneficios
tributarios no ordenamento juridico brasileiro”, destaca que “O fato ¢é relevante tendo em vista
que esse mesmo ordenamento confere tratamento especial aos beneficios tributarios
relativamente a outras desonerages tributarias”. Um dos pontos problematicos dessa auséncia
de definicdo, ¢ que “a solugdo passou a depender de exercicios interpretativos dos dispositivos
existentes”. 20

Em artigo de 2018, Josué Pellegrini escreveu que “beneficios tributarios sdao uma

espécie de gasto publico indireto, feito por meio do sistema tributario, que também visam

alcancar determinados objetivos de interesse publico”.

198 1bidem, p. 281.

19 PELLEGRINI, J. A. Gastos Tributarios: conceitos, experiéncia internacional e o caso do Brasil. Brasilia:
Ndcleo de Estudos e PesquisassfCONLEG/ Senado, Outubro/2014 (Texto para Discusséo n® 159), p. 6. Disponivel
em: <www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em: 30 abr. 2022.

200 1hidem.

201 PELLEGRINI, J. A. Gastos Tributarios: conceitos, experiéncia internacional e o caso do Brasil. Brasilia:
Nucleo de Estudos e PesquisassfCONLEG/ Senado, Outubro/2014 (Texto para Discussdo n® 159), p. 21-22.
Disponivel em: <www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em: 30 abr. 2022.
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Todavia, entende que ndo é qualquer desoneracdo tributaria que pode ser assim
enquadrada (como beneficio ou gasto tributario), mas apenas aquelas que “representem um
desvio ou uma excecao as caracteristicas que se deve esperar de determinado tributo”. 22 Realca
a importancia da referéncia a ser adotada, porque dependendo, a desoneracdo podera constar,
ou ndo, do DGT”.2%3

José Maria Arruda de Andrade define beneficios tributirios como “favores tributarios
para categorias de contribuintes. Sob a perspectiva das rendncias, sdo tratados como gastos

(tributarios) indiretos”. De forma mais pormenorizada:

Beneficio Tributario: gastos indiretos do governo que configuram rendncia de
receita e que se valem da legislagdo tributaria para atender a objetivos econdmicos e
sociais. Ha de se conjugar dois elementos: (i) uma norma juridica que represente um
desvio ao sistema tributario de referéncia e que possua (ii) um carater semelhante ao
do gasto publico direto, mas que se vale da forma indireta, representativa da perda de
arrecadacgdo tributéria potencial em favor de uma disponibilidade econdémica dos
contribuintes, que ndo foram obrigados a recolher o tributo alvo da medida.?**

Em publicacdo anterior, o autor dispds que uma das formas de atuacdo do Estado no
dominio econdmico por meio de normas juridicas € por intermédio do “manejo dos gastos
tributarios indiretos como instrumento de influéncia sobre setores da economia e até mesmo
para o atingimento de finalidades tipicas das politicas sociais e econdmicas”.?®® Seguem suas

ponderacdes acerca do conceito de gasto tributario:

O debate sobre a delimitacdo do que seria gasto tributario é complexo e se faz presente
em varios paises. Inicialmente, podemos defini-lo como gastos indiretos do governo
que configuram rendncia de receita e que se valem da legislacdo tributéria para atender
a objetivos econdmicos e sociais. Para que se os identifique corretamente, e aqui
comecam as dificuldades, ha a necessidade da conjugacdo de dois elementos: (i) uma
norma juridica que represente um desvio ao sistema tributario de referéncia e que
possua (ii) um carater semelhante ao do gasto publico direto, mas que se vale da forma
indireta, representativa da perda de arrecadacao tributaria potencial em favor de uma
disponibilidade econdmica dos contribuintes, que ndo foram obrigados a recolher o
tributo alvo da medida.

(...).

Dito mais claramente, o gasto tributario é uma forma indireta de os governos atuarem
na economia, renunciando a parcela da arrecadagdo de tributos a partir de normas
tributérias que criam desvios sobre a tributacdo padréo (isencdes tributarias, regimes

202 pELLEGRINI, J. A. Gastos (beneficios) tributarios. Instituicdo Fiscal Independente. Nota Técnica n® 17, 2018,
p. 1. Disponivel em: http://12.senado.leg.br/ifi/pdf/nota-tecnica-no-17-gastos-beneficios-tributarios-jun-218.
Acesso em: 29 abr. 2022.

203 1pidem.

204 ANDRADE, José Maria Arruda de. Como entender os beneficios tributarios, financeiros e crediticios.
Consultor Juridico, 2017, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-jul-09/estado-economia-
cono-entender-beneficios-tributarios-financeiros-crediticios>. Acesso em: 29 abr. 2022.

205 ANDRADE, José Maria Arruda de. A politica econdmica e a governanca dos gastos tributarios indiretos.
2015, p. 1. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5594833/mod_resource/content/1/ConJur%20-
%20A%20pol%C3%ADtica%20e%20a%20governan%C3%A7a%20dos%20gastos%20tribut%C3%A1rios%20i
ndiretos.pdf. Acesso em: 29 abr. 2022.


http://0.0.0.12/

91

especificos etc), permitindo que o valor poupado dos contribuintes possa induzir
comportamentos ou atender as suas necessidades.2%

Conforme entendimento de José Roberto Afonso e Erica Diniz,

Beneficios ou gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por
intermédio do sistema tributério, visando atender objetivos econdmicos e sociais. Em
particular, sdo desoneracdes ndo realizadas no orcamento e sim por intermédio do
sistema tributario, contabilizadas pela Receita Federal do Brasil (RFB) e divulgadas
pelos Demonstrativos dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria.?%”

Em outra passagem do artigo, os autores definem renlncia ou gasto tributario como

sendo

formas de desonera¢Bes ndo realizadas no orcamento, que reduzem a arrecadacao
potencial e podem ter carater compensatorio ou incentivador. Como ja mencionado, é
objeto de um demonstrativo elaborado pela RFB, que integra o processo orcamentario
desde a exigéncia da Constituigdo de 1988.208

Marisa Durdes, em monografia que ganhou o Prémio do Tesouro Nacional, disserta
sobre a estrutura dual de financiamento de politicas publicas da Unido, conferindo particular
énfase aos gastos indiretos da Unido, segundo ela constituidos por “gastos tributdrios e
subsidios crediticios e financeiros da Unido, como modalidade complementar aos gastos
diretos, a disposi¢do do gestor publico para pautar o financiamento de politicas publicas.”

Quanto aos gastos tributarios, ensina que:

O termo, que teve origem em 1967 nos Estados Unidos, se justifica com base na ideia
de que a desoneracao representa um gasto realizado via reducdo da carga tributéria. A
ideia de gasto refor¢a ainda a noc¢éo de que essa renuncia implica em um custo para o
Estado e que, ainda que indireto, deve ser constantemente submetido a analise de
eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade, assim como qualquer gasto publico.
Dessa forma, como essa reducdo na arrecadacao pode ser substituida por uma despesa
orcamentaria direta, caracterizando uma alocacao de recursos publicos, e visando a
uniformizacdo com a conceituacdo utilizada em outros paises, adotou-se o termo
gastos tributérios.

(...).

Ressalte-se que o conceito de gastos tributarios €, primariamente, associado a
definicdo de Sistema Tributario de Referéncia, como base para a identificacdo de
desvios ou excecdes a regra geral que possam ser classificadas como gastos
tributarios.

(...).

Com referéncia aos gastos tributarios, é importante assinalar que esse conceito, de
forma similar a definigdo de gastos indiretos da Unido, néo é referenciado em norma
especifica de finangas publicas. Trata-se, com efeito, de acep¢do formalmente adotada
pela RFB para pautar a elaboragcdo dos demonstrativos de gastos tributarios que
compdem os anexos do PLOA, com fundamento na literatura internacional

206 ANDRADE. José Maria Arruda de. A politica econémica e a governanca dos gastos tributarios indiretos.
Consultor Juridico, 2015. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5594833/mod_resource/content/1/ConJur%20-
%20A%20pol%C3%ADtica%20e%20a%20governan%C3%A7a%20d0s%20gastos%20tribut%C3%A1rios%20i
ndiretos.pdf>. Acesso em: 29 abr. 2022,

207 AFONSO, José Roberto; DINIZ, Erica. Beneficios Fiscais Concedidos (e Mensurados) pelo Governo
Federal. Texto de Discussdo — FGV/IBRE, janeiro de 2014, p. 4. Disponivel em: <benef_cios-fiscais-concedidos-
_e-mensurados_-pelo-governo-federal.pdf (fgv.br)>. Acesso em: 30 abr. 2022.

208 1hidem, p. 5.
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especializada em matéria tributaria, porém sem a devida referéncia normativa no
ordenamento de financas pL’Jincas.ZO9

A autora apresenta a seguinte definicdo de gastos tributarios:

Diante desse quadro, e considerados o0s antecedentes atinentes a pratica orgamentario-
financeira e a lacuna quanto a uma definicdo formal atinente aos gastos indiretos da
Unido, postula-se o seguinte que esses gastos podem ser definidos como: gastos
integrantes da base de financiamento de politicas publicas, complementares aos
gastos diretos do Orcamento Geral da Unido, com rito singular, associados a
implementacao de diretrizes estratégicas da politica econémica, social e regional.
(Os grifos n&o constam do original).?

Celso de Barros Correia Neto alerta para a introducdo de duas visdes sobre 0 mesmo
fato, com consequéncias diferentes, conforme se olha para isencdes, remissdes ou reducdes de
bases de calculo —aqui temos em mente estruturas normativas que afetam a obrigacao tributéria,
reduzindo ou eliminando tributo e, de outro lado, quando se vislumbra a concessdo de
incentivos e rendncias fiscais — “os problemas juridicos implicados ndo se limitam a saber se
h& ou ndo incidéncia do tributo ou a determinar o quantum debeatur, assumem particular
importancia também os fins que justificam sua concessdo e os efeitos externos que produzem
ou devem produzir” 2!

O doutrinador trabalha os conceitos de incentivos e de renlncias sob perspectivas
diferentes, embora entenda que a relacdo entre esses institutos juridicos seja de causa e
consequéncia,

na qual se usa de instrumentos fiscais para perseguir certos objetivos, as duas
expressdes fazem-no em sentidos opostos. Os sinénimos ‘incentivos’, ‘beneficios’,
‘favores’, ‘alivios’, ‘estimulos’, ‘desoneragdes’ e ‘exoneragdes’ tributarias indicam
aspectos positivos do uso do instrumento tributario, enquanto as expressoes ‘rentincia
de receita’, ‘gasto tributario’ e ‘despesa fiscal’ apontam aspectos negativos, ou seja,
os custos financeiro-orgamentarios da sua concess#o.?*?

Para ele, “em rigor, ¢ uma s6 a norma de incentivo-renuncia: tanto induz condutas e
promove efeitos externos quanto enseja custos orcamentarios. E, em ambos os casos, ha
consequéncias (efeitos externos) a que o ordenamento atribui destacada importancia e que ndo
podem ser ignoradas”.?t3

E arremata, no sentido de que ndo vé utilidade na distin¢do entre as expressdes favor

fiscal, estimulo fiscal, alivio fiscal, exoneracdo, desoneracéo, incentivo fiscal e beneficio fiscal.

209 DURAES, Marisa Socorro Dias. Gastos indiretos da Unido: relevancia na gestdo da Politica Fiscal,
evolucdo recente e perspectivas de aprimoramento da governanga. Cadernos de Financas Pablicas, Brasilia,
V. 21, n. 1, p. 20-22. Disponivel em:
<https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/126/103>. Acesso em: 30 abr. 2022.

210 |bidem, p. 10.

211 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 27.

212 1pidem, p. 28.

213 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 29.



93

A legislacéo brasileira faz uso mais corriqueiro das duas ultimas, mas sobre estas, ele também
ndo faz distincdo porque na pratica a legislacdo ndo imputa condicdes ou efeitos diferentes a
tais expressoes. Além disso, argumenta que a CF e, em geral, a legislacao infraconstitucional,
ndo diferencia entre beneficios, incentivos e estimulos fiscais.?

Feitos esses apontamentos, cabe visualizar a definicdo do autor para incentivo fiscal,

dividida em sentido amplo e sentido restrito:

Em sentido amplo, emprega-se a expressdo para designar quaisquer disposi¢coes
especiais inseridas, dentre as regras tributarias, com o objetivo de favorecer e
estimular atividades privadas consentaneas ao interesse publico.

Numa segunda acepcdo, mais restrita e usual, tornam-se incentivos fiscais como
disposi¢des especiais de direito tributario que reduzem a carga fiscal, mediante
alteragdo da obrigac&o principal, a fim de favorecer atividades privadas consentaneas
ao interesse publico. Nesse uso, incentivo e renuncia fiscal estdo inevitavelmente
conectados. O exemplo mais ilustrativo e conhecidos sdo as isengdes extrafiscais.?!®

Seguindo com as contribuicGes de Celso de Barros Correia Neto?!6, a nogédo de incentivo
fiscal tem origem imprecisa, diferentemente da ideia de renuncia fiscal, a qual, “apareceu na
literatura juridica na década de 1960 e 1970, com Surrey, que cunhou a expressao de lingua
inglesa ‘tax expenditure’ para designar os efeitos econdomicos no orgamento publico de certas previsdes
tributéarias especiais”.?!’

Sobre a utilizagdo dos termos “renuncia de receitas” e “gastos tributarios”, o jurista
realca que:

Em lingua portuguesa, as tradugdes mais exatas da expressao inglesa ‘tax expenditure’
seriam ‘gastos tributarios’ ou ‘despesa fiscal’, como sdo frequentemente empregadas
em Portugal, mas a tradicdo juridica brasileira preferiu ‘renuncia de receita
(tributédria)’ e ‘rentincia fiscal’, mais usuais em nosso pais e adotadas expressamente
pelo texto constitucional nos arts. 70 e 153, § 4°, 111, respectivamente.?*8

Sustenta que as expressdes gasto tributario e despesa fiscal sdo contraditorias em seus
préprios termos, uma vez que a rigor ndo ha despesa alguma. O gasto publico seria emprego de
receita previamente arrecadada e, nas despesas fiscais 0 que se tem € uma ndo arrecadacdo,
logo, uma nao despesa. Igual raciocinio ¢ tecido em relacdo a “rentincia de receitas” e a
“renuncia fiscal”, porque ndo ha abdica¢do a competéncia impositiva € nem renincia a receita
tributaria propriamente dita.?*°

Trocando em middos, a renncia pressupde a competéncia tributaria, porque somente

quem pode cobrar o tributo pode renuncia-lo. E, como ato juridico, a renincia pressupde uma

214 |bidem, p. 38.

215 1hidem, p. 132.

216 |bidem, p. 145.

217 |bidem.

218 1pidem, p. 153.

219 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 155.
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relacdo juridica pré-estabelecida em que o titular de um direito ira desobrigar o sujeito passivo
darelacdo de crédito. A avaliacéo € que, na maioria dos casos em gue se entende pela existéncia
de renuncia de receita tributaria, ndo existe uma prévia relacdo de crédito tributario. Ha
situacdes em que nem haveria a existéncia do fato gerador e, consequentemente, ndo haveria
crédito tributario.

Por causa desses elementos, o autor afirma que essas expressoes “tém certo sentido
metaforico. Nao significam literalmente o que dizem.” Mas, também se reconhece os méritos
aos conceitos em destaque, inclusive a possibilidade de se tratar as desoneragfes tributarias
como se fossem gastos diretos.??

Celso de Barros Correia Neto argumenta que “as nogdes sobre incentivos e renuncias
estdo entrelagadas em torno de elementos que circundam a atividade tributaria e que que elas
representam duas facetas mesma realidade, que é a das exoneracfes fiscais. Seriam faces
opostas da eficacia das exoneragdes tributdrias.” E assim, entende que “parece licito concluir
gue tanto os incentivos quanto as renuncias fiscais sdo conceitos juridicos que apontam a
necessidade de apropriar, de alguma maneira, os efeitos que ensejam as normas tributarias e
assim trazé-los para o interior do ordenamento juridico”.??

Weder de Oliveira entende que embora rendncia de receita, gastos tributarios, renincia
fiscal, incentivo fiscal, desoneracdo ou exoneracgdo tributaria, beneficio fiscal sejam expressdes
quase sempre tomadas como sindnimos e que constituem denominagfes para um mesmo
fendmeno tributario, o caput do art. 14 da LRF da a entender que beneficio tributério e reniincia
de receita sdo conceitos diferentes: “Renuncia de receita seria uma das possiveis consequéncias
do beneficio tributario. Haveria beneficio tributario do qual resultaria renincia de receitas e
beneficio que n3o acarretaria esse resultado”.??2

Sobre a concepcéo de beneficio tributério, o autor assegura:

Considerando a definicdo de tributo do CTN e sua natureza juridica, na expressao
beneficio tributario estd subjacente a ideia de reducdo do dnus tributario, ou, em
linguagem comum, a nocédo de redu¢do do pagamento devido, quaisquer que sejam 0s
meios e condi¢Bes que autorizem e efetivem essa reducgdo, e quaisquer que sejam as
finalidades que fundamentem a concessao do beneficio.

A expressdo beneficio tributario evoca também a ideia de algo excepcional, um
beneficio, uma situagéo financeira ou economicamente favoravel que somente parte
dos contribuintes do tributo obtém: aqueles detentores de determinados requisitos ou
que cumpram certas condi¢des.??

220 |bidem, p. 157.

221 1pidem, p. 164.

222 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orgamento e Finangas PUblicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 845-846.

223 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 846.
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Weder de Oliveira também trabalha com a nocdo de beneficio tributario em sentido

amplo e em sentido estrito:

Ao que parece, o legislados da LRF pensou numa concepgdo de beneficio tributario
mais abrangente, como, por exemplo, uma que abarcasse 0 parcelamento de dividas
tributarias sem abatimentos, situacdo que nao deixa de ser sentida como um beneficio,
mas que ndo se enquadra num conceito de beneficio tributario mais restrito, como
aquele que se associa a ideia de renudncia de receita, como expusemos anteriormente.
Portanto, pode-se compreender que o caput do art. 14 tomou a expressao beneficio
tributario em sentido amplo, sendo ‘beneficio tributario do qual decorra rentincia de
receita’ o seu sentido estrito, que é o sentido técnico pelo qual comumente se toma o

termo. Visto assim o dispositivo, ndo ha contradicdo naquela expresséo.224

O autor explica que “embora o caput do art. 14 tenha dado a entender que beneficio

tributario e rendncia de receita fossem categorias distintas, sendo a renuncia o efeito do

beneficio, no § 1° do mesmo artigo a lei toma o termo ‘rentincia’ ndo mais na acepg¢ao de efeito

do beneficio tributario, mas como expressdo sindnima”.?®

Por fim, Weder de Oliveira expde o que ele nomina como “descricdo do género

beneficio tributario, para fins do art. 14 da LRF:

Norma tributaria que alcance exclusivamente determinado grupo de contribuintes,
constituindo excecdo ao sistema de referéncia do tributo, e implique reducdo da
arrecadacdo em potencial da Fazenda Publica, bem como redugdo discriminada de
tributo ou aumento da disponibilidade econdmica do contribuinte, mediante (a)
isen¢do, (b) anistia, (c) remissdo, (d) concessao de crédito presumido, (e) reducao de
aliquotas, (f) reducdo de base de célculo, (g) devolugdo total ou parcial do tributo,
direta ou indiretamente, condicionada ou ndo, ao contribuinte, a responsavel ou a
terceiros, (h) concesséo de beneficios financeiros ou crediticios, concedido com base
no tributo, dos quais resulte reducdo ou eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo
onus, (i) qualquer outra sistematica tributaria da qual resulte reducdo ou eliminacéo,
direta ou indireta, do montante do crédito tributario devido.??®

Em sua tese de doutorado, Ricardo Alessandro Castagna, partindo da premissa de que

rentncias de receitas tributarias equiparam-se as despesas publicas, considera aquelas como

espécie do género subven¢ao. Seriam subvengdes indiretas, “por ndo constituirem transferéncia

financeira de recursos — mas a manutencao destes em beneficio da entidade publica ou privada™:

A terminologia de ‘gastos tributarios’ empregada neste trabalho denuncia uma
perspectiva do instituto a partir da atividade financeira do Estado. Consideram-se
esses dispéndios como gastos porque, apesar de ndo representarem uma efetiva
despesa estatal — assim considerada como o emprego efetivo de recursos publicos
previamente arrecadados pelo exercicio do poder de tributar —, sdo equivalentes a esta,
porque cumprem papéis proprios das despesas diretas. Desse modo, mesmo que 0s
gastos tributarios sejam, do ponto de vista das receitas publicas, uma renuncia
expressa de recursos publicos disposta na legislagdo tributéria, estas rendncias sdo
tomadas como gastos para tornar o mais evidente possivel que representam o consumo
de recursos publicos no seio da atividade financeira do Estado, na sua qualidade de
subvencdes indiretas.

224 1bidem, p. 846-847.
225 1pidem, p. 850.
226 1pidem, p. 922.
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De outro turno, considerar apenas a locuc¢do ‘renuncia de receitas’ acentua somente a
perspectiva da receita pablica, sem denotar todas as caracteristicas e fun¢des inerentes
a despesa publica e as subvencdes. Por isso, como afirmado, a consideracdo da
renlincia como um gasto de natureza tributaria — compondo a expressdo ‘gasto
tributario’ aqui empregada — equivale a reconhecer que se trata de um dispéndio de
recursos publicos sucedaneo de uma despesa publica — definida na modalidade de uma
subvencdo indireta, tomada no &mbito da atividade financeira do Estado —, e que, caso
inexistisse, seria arrecadado pelos entes federativos na forma de tributos.??’

E valido comentar que, nos moldes de rendncias de receitas, o autor também refuta a

adequacao dos termos da extrafiscalidade, incentivos fiscais, normas tributarias indutoras e

beneficios fiscais. Nesse contexto, sua definicdo de gastos tributarios:

Assim, consideram-se como gastos tributarios as rendncias de receitas tributarias,
substitutivas de despesas publicas, que constituam uma diferenciacdo entre
contribuintes em relacéo a um sistema tributario de referéncia, com carter interventor
na ordem econdmica, destinadas a dar concretude aos objetivos do Estado brasileiro
previstos na Constituicdo Federal, de acordo com uma politica publica previamente
planejada.

A definig8o proposta busca congregar todos os elementos necessarios, cumulativos e
suficientes para conformar a natureza do gasto tributario, a saber:

a) a rendncia de receitas tributérias;

b) a cambiariedade da rendncia com as despesas publicas;

c) a diferenciacdo de contribuintes em relacdo a um sistema tributario de referéncia;
d) os objetivos de alcancar os propdésitos da ordem econémica, por intervencado; e

e) uma politica publica previamente concebida e sujeita a um planejamento.??8

Ricardo Alessandro Castagna advoga que a terminologia adequada ao sistema

constitucional tributario, ao contrario da maioria dos paises da OCDE, e também do Brasil, ndo

seria a do critério do desvio da tributacdo normal, mas a do critério da extrafiscalidade em

sentido lato:

A metodologia proposta parte da premissa segundo a qual o sistema constitucional
tributério ndo encerra, de modo expresso ou exaustivo, os fundamentos econémicos
para a introducdo de gastos tributérios, muito embora tais objetivos possam ser
encontrados em dispositivos da Constituicdo Tributaria, de modo ndo exaustivo.
Assim sendo, os postulados elementares que regem a tributagdo, mesmo que com
possivel contedo econdmico — tal como é insito a capacidade contributiva, por
exemplo —, ndo finalizam as diretrizes de tributacdo extrafiscal, que precisam ser
buscadas na ordem econémica.

Ainda que determinadas normas tributarias constitucionais fagam referéncia a
objetivos extrafiscais facultativos — como, por exemplo, “a concessdo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre
as diferentes regides do Pais”, prevista no artigo 151, I, da CF —, tal referéncia apenas
autoriza a criagdo do gasto tributario, que ainda devera respeitar os demais pilares da
Constituicdo Tributaria, bem como encontrar fundamento de validade exaustivo a
partir dos objetivos da Constitui¢cdo Econdmica.

Em sintese, a conjugaciio ponderada dos critérios da extrafiscalidade e do ‘desvio
da tributacio normal’ conduz a adociio da extrafiscalidade em sentido amplo
como método de identificacdo de gastos tributarios no seio da Constituicéo
Tributaria. Esse método parte da premissa segundo a qual o sistema
constitucional tributario é o sistema tributario de referéncia para a identificagéo

221 CASTAGNA. Ricardo Alessandro. O Direito Financeiro dos Gastos Tributarios — Planejamento,
Governanca e Controle. So Paulo: Dialética, 2021, edi¢do Kindle, p. 121-122.

228 1pidem, p. 125-126.
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de normas extrafiscais. A partir disso, promove-se a comparacao (cotejamento),
no caso concreto, de determinada norma tributaria (objeto de investigagéo) com
os elementos estruturantes (regras e principios) do sistema constitucional
tributario que lhe forem aplicaveis, inclusive das permissdes expressas ou
implicitas para que a norma tributaria assuma carater extrafiscal. (Os destaques
ndo constam do original).??

Sao muitas e variadas as acepg¢des desenvolvidas pela doutrina acerca de beneficios e
incentivos fiscais, rentncias de receitas e gastos tributarios. Juntos, formam uma miriade de
institutos, que podem ser vistos pelos angulos do direito tributario, econdmico, financeiro e da
ciéncia da economia.

Enquanto figuras mais popularmente conhecidas que sdo no financiamento de politicas
pUblicas, os termos “beneficio e incentivo fiscal/tributario” e seus correlatos, recebem o maior
numero de definicdes e classificacdes por parte dos doutrinadores, na tentativa de atribuir algum
nivel de distin¢do ou de aproximacao entre as expressdes.

Mas, hd também quem entenda que, por ndo existirem razbes de praticidade nessas
distincdes, elas se afiguram com conotacdes similares e, ndo raras vezes, sao utilizadas com
significados parecidos, ndo existem motivos para muitos esfor¢os argumentativos em
diferencia-las ou subdividi-las.

O termo “rentncia de receitas” também ¢ visto por alguns como sindnimo de beneficio
e incentivo, principalmente depois que o § 1° do art. 14 da LRF mencionou algumas figuras de
direito tributario, pelas quais se concede beneficios e incentivos, como compreendidas na
renuncia. E entdo, a confusao se fez ainda mais presente. Porém, também encontramos vozes
na doutrina que fazem bem a distin¢do, no sentido de que a renuncia de receitas € um efeito,
apesar de nem sempre presente, de beneficios e incentivos tributarios.

Sobre as interfaces de ambos — beneficios/incentivos e renuncias, vale rememorar a
compreensdo, bastante adequada, de que s@o duas faces de uma mesma moeda. A depender da
posicdo de quem olha, se contribuinte, serd& um beneficio/incentivo; se Estado, sera renuncia
(ou gasto tributério).

J& o termo “gastos tributdrios”, embora mais conhecido em outros paises, com os
trabalhos de Surrey, aos poucos vem sendo propagado no Brasil. De acepcdo mais técnica e
com maior aproximacao com a realidade orgcamentaria, despertou, a partir da década de 80, o
interesse da doutrina nacional. O proximo item apresentara uma anélise mais acurada sobre 0s

achados do estudo acerca das expressdes em questao.

229 CASTAGNA. Ricardo Alessandro. O Direito Financeiro dos Gastos Tributarios — Planejamento,
Governanga e Controle. Sdo Paulo: Dialética, 2021, edi¢do Kindle, p. 228-229.
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2.2.3 O problema, a hipotese e as descobertas da pesquisa

Muito embora durante sete anos, os textos das LDOs tenham se preocupado em positivar
o que se entendia por “incentivos ou beneficios de natureza tributaria”, a Lei n°® 12.465, de 2011
(LDO 2012) foi o ultimo diploma normativo a contemplar a assertiva, o atual ordenamento
nacional ndo define beneficios e incentivos, rentncia de receitas e gastos tributarios

Considerando a insuficiéncia da previsdo do Decreto n° 9.834, de 2019, é possivel
concluir pela auséncia de defini¢do formal adequada para beneficios e incentivos tributarios na
legislacéo brasileira. Da mesma forma acontece com os termos renuncia de receitas e gastos
tributarios.

Isto € um problema porque, como visto, sendo o Direito uma ciéncia que se materializa
por intermédio da linguagem, definir e conceituar legalmente esses institutos, da forma mais
conotativa possivel, pode contribuir significativamente para que os dissensos hoje visualizados
sobre eles sejam minorados ou, numa visdo otimista, até mesmo extirpados, como, por exemplo,
saber se as imunidades devem, ou ndo, compor a lista dos gastos tributarios.

No ambito das instituigdes, desde 2003, a RFB utiliza a expressao “gastos tributarios”
em seus documentos oficiais. Alinhado a conceituacdo internacional, também adota elementos
consagrados por instituicbes como a OCDE e o FMI, ao estabelecer o conteldo dessas
defini¢cGes, de forma que o desvio ao sistema tributario de referéncia, o carater ndo geral e a
equivaléncia a gastos diretos se fazem presentes nas formulacdes.

STN, IFl e TCU acompanharam o entendimento da RFB. O TCU o fez até a construcdo
do Referencial antes comentado, a partir do qual a Corte de Contas deixa de adotar “gastos
tributarios”, ao argumento de que o termo ndo abarcaria a totalidade dos beneficios tributarios,
passando a utilizar-se da nomenclatura de beneficios tributarios, mais ampla, segundo o 6rgéo,
porque englobaria tanto os beneficios que redundam em gastos tributarios, como os beneficios
gue ndo ensejam gastos tributarios, mas possuem objetivos extrafiscais e, portanto, serdo objeto
de fiscalizacédo pelo Tribunal.

Se é fato que a maior riqueza de elaboracdes e aprofundamentos sobre beneficios e
incentivos, rendncia de receitas e gastos tributarios encontra-se na doutrina, também é verdade
que € nela que repousam 0s maiores dissenssos sobre qual a expressao que melhor se adequa
para nominar esse tipo de dispéndio de recursos publicos.

Desde a década de 60, “gastos tributdrios” tem sido empregado para designar os desvios
ao conjunto de normas que compdem o sistema tributario de referéncia (no caso especifico

americano, do Imposto sobre a Renda). E uma nomenclatura que aproxima essa forma de gastar
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a linguagem financeira e orcamentaria, sendo essa uma das suas principais qualidades, pois
permite enxergar que assim como 0s gastos orcamentarios, ou diretos, os gastos tributarios, ou
indiretos, também se valem de recursos publicos.

No Brasil, doutrinariamente, a discusséo teria comegado em 1981, com a dissertacéo de
Luis Arruda Villela, a qual, ja trazendo para o Pais as contribuigdes de Surrey, introduziu a
expressdao ‘“‘gasto tributdrio” no debate académico, assim como a compreensdo de que a
identificacdo desses gastos teria como pressuposto a identificagdo de um sistema tributario de
referéncia de um lado e, de outro, os desvios a esse sistema, configurando, estes ultimos, os
gastos tributarios.

A partir de entdo, outros estudos foram produzidos, ora utilizando a expressdo “gastos
tributarios”, ora acolhendo locugdes diversas, como rentincia de receitas tributarias, beneficios
tributérios, incentivos tributéarios, desoneracdes fiscais, dentre outras, para se referir aos desvios
do sistema tributério de referéncia do tributo envolvido. Alguns desses estudos, inclusive,
apresentaram conceitos diferenciados para caracterizar e distinguir cada um desses termos.

Tais trabalhos, no entanto, ficaram mais restritos ao meio académico. Foi com a
Constituicdo Federal de 1988, mais precisamente o art. 165, § 6°, que a matéria corporificou-se
no ordenamento juridico (embora sem a preocupacdo com as correspondentes definigdes),
afinal, com a obrigatoriedade de que a LOA fosse acompanhada de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de alguns beneficios nominados, a saber —
isencdes anistias, remissoes, subsidios, além de beneficios de natureza tributéria, de forma
geral, a quantificacdo dos gastos tributarios se revestiu de carater constitucional.

Com a edicdo da LRF e seu art. 14, inaugura-se, no Brasil, uma nova ordem a ser
observada para a introducdo de gastos tributarios.

A pesquisa demonstrou que, muito embora existam doutrinadores que buscam formular
classificacBes para diferenciar os termos gastos tributarios ou gastos indiretos, beneficio e
incentivo fiscal/tributario, renincia de receitas tributarias, isencdo fiscal/tributaria, favor
fiscal/tributério, privilégio fiscal/tributério, alivio fiscal/tributario, auxilio fiscal/tributario,
desoneracdo fiscal/tributaria, exoneragdo fiscal/tributaria, estimulo fiscal/tributario, subsidio
fiscal/tributario, as expressdes “beneficios e incentivos tributarios” e “rentincia de receitas
tributarias” continuam as mais conhecidas e manuseadas, na maioria das vezes como iguais,
tanto pelos legisladores ordinarios como pelos contribuintes, ficando “gastos tributarios” mais
restrito aos meios académico e institucional.

Apesar do uso corrente dessas expressdes umas pelas outras, foi possivel constatar que

h& um conjunto de elementos que permeiam os seus significados, capazes de identificar que se
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trata de recursos publicos direcionados a particulares para custear (promover) ou induzir
(incentivar) algum tipo de comportamento privado. Nesse sentido, seja qual for o termo acima
utilizado, € possivel verificar a presenca das seguintes caracteristicas:

- um desvio a tributagdo normal, ao sistema tributéario de referéncia;

- reducdo ou eliminagdo da responsabilidade do contribuinte em relagdo ao

cumprimento de alguma obrigacéo tributaria principal;

- diminuicgéo de receitas estatais (reducao da arrecadacdo em potencial);

- aumento da disponibilidade econdmica dos contribuintes;

- carater ndo geral;

- efeitos similares ao da despesa publica, porque ha o emprego e a diminuicao de

recursos publicos, como nestas ultimas (l6gica orcamentaria associada);

- gasto indireto, que se processa a margem do or¢camento;

- ndo ha limites orcamentarios associados;

- alcance de objetivos de politica econémica ou social,

- possibilidade de analogia/comparagao/substituicio por gastos diretos.?*°

Dessa forma, em que pese a inexisténcia de definicdo legal e de uniformidade
doutrinaria acerca das expressdes “beneficio e incentivo tributario”, “rendncia de receitas
tributarias”, “gasto tributario”, o estudo demonstrou que ha um nucleo de elementos ou
caracteristicas comuns citadas pelos estudiosos que permite identificar esse tipo de
financiamento de politicas publicas.

Assim, a hipdtese da pesquisa, de que nao ha conceituacdes ou defini¢des robustas, ou
sdo elas insuficientes, acerca de beneficios e incentivos tributérios, renuncia de receitas
tributarias e gasto tributario, gerando confusdo conceitual e inseguranca juridica na aplicacdo
do art. 14 da LRF, confirmou-se apenas em parte, na medida em que os conceitos ou defini¢bes
inexistem na legislagdo, mas, se fazem presentes na doutrina e no seio de importantes
organismos nacionais e internacionais, incluindo a RFB, responsavel diretamente, no Poder
Executivo federal, pela identificacdo e quantificagdo dos gastos tributarios.

A aparicdo dos elementos acima descritos na doutrina e nas institui¢des, viabiliza uma

compreenséo comum sobre esses termos.

230 Sobre a caracteristica do “alcance de objetivos de politica econdmica ou social”, nota-se que esse critério
finalistico, constante das elabora¢es da maioria da doutrina e das instituicdes, ndo esté presente no art. 14 da LRF,
que adotou o critério juridico-formal na identificagdo dos gastos tributérios.
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O cenério ideal seria aquele em que o Pais tivesse uma previsdo legal expressa desses
institutos, de forma a unificar a linguagem e a compreensao dos diversos atores que lidam com
0s gastos indiretos, feitos por intermédio do Sistema Tributario Nacional. Mas, a auséncia
dessas definicdes no direito positivo ndo chega a provocar inseguranca juridica a ponto de néo
se saber do que se esté a tratar, até porque a doutrina tem se debrucado sobre esses gastos desde
Surrey (década de 1960).

A partir de elementos da Teoria Geral do Direito, antes explicitados, o recomendavel é
que as definigcdes estejam em leis, possibilitando os recortes e as delimitacfes necessarios
dentro do ordenamento legal, de maneira que essas definiges contribuam para a identificacdo
dos gastos tributarios e o que eles representam em termos de custos para o Pais.

A pesquisa descortinou que o principal problema dos gastos tributarios ndo esta na parte
conceitual, mas na forma de seu reconhecimento, a partir dos desvios a uma estrutura “normal”
de tributacdo, haja vista a auséncia de definigdo e de parametros mais precisos sobre o que é,
ou o que deve compor o sistema tributario “normal” ou “de referéncia”.

A despeito de que, do ponto de vista de rigor técnico juridico assiste razdo a construcao
de Celso de Barros Correia Neto, ao desvelar o sentindo metaférico da expressdo “gastos
tributarios”, sob a dtica do financiamento das atividades estatais, entendemos que esse é o termo
gue melhor designa essa forma indireta de transferir recursos a particulares, justamente porque
ela d& a ideia de que o Estado, ao conceder um beneficio tributario, também estd gastando
recursos publicos, da mesma maneira que o faz quando se utiliza dos gastos diretos, previstos
no orgcamento.

Outro argumento que favorece a opgdo por “gastos tributarios” em vez de “beneficios
ou incentivos tributarios”, conversa com o fato de que ha beneficios e incentivos que nao
implicam gastos tributarios, como séi acontecer, por exemplo, com prorrogacdo de data de
pagamento de tributos desacompanhado de qualquer diminuicdo de valores (remissdes e

anistias), levando ao inevitavel raciocinio de que podem existir beneficios e incentivos

tributdrios sem gue, necessariamente, exista um gasto tributario (ou uma renuncia de receitas)

acoplado.
O exemplo permite dois pensamentos harmdnicos: 1) o de que beneficios e incentivos

sdo expressdes mais amplas que gastos tributarios, fazendo todo o sentido a divisdo de beneficio
em sentido amplo e em sentido restrito; 2) o de que beneficios e incentivos fiscais/tributarios
dos quais decorram renudncias de receitas correspondem a gastos tributarios.

Ademais, sem embargo da eleicao de gastos tributarios como a locu¢ao mais condizente

para designar os gastos indiretos, ndo se pode desprezar o fato de que a depender da posicéo da
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pessoa, beneficio e incentivo se encaixa melhor. Explica-se: quando percebidos sob o olhar do
contribuinte, de quem recebe e/ou usufrui a benesse estatal, beneficio e incentivo é a locucdo
mais légica; quando percebidos sob a vertente do Estado, gasto tributario representa melhor a
realidade.

Beneficios e incentivos tributarios (e seus correspondentes: favor fiscal/tributério,
privilégio fiscal/tributario, alivio fiscal/tributario, auxilio fiscal/tributario, desoneragédo
fiscal/tributaria, exoneracdo  fiscal/tributaria, estimulo  fiscal/tributario,  subsidio
fiscal/tributario) carregam uma falsa nocéo de que é o Estado agindo em condigdo necessaria
(paternalista) junto aos contribuintes “necessitados” e “explorados” por esse mesmo Estado,
quando, em verdade, o tributo é o preco da liberdade e da democracia dos Estados modernos.?3

Nada obstante na legislacdo e na doutrina “rentncia de receias tributarias” seja tao
popular quanto ‘“beneficios e incentivos tributarios”, e mais adequado que “favor
fiscal/tributario”,  “privilégio  fiscal/tributdrio”, “alivio fiscal/tributario”, ‘“auxilio
fiscal/tributario”, “desoneragdo fiscal/tributaria”, “exoneracdo fiscal/tributaria”, “estimulo
fiscal/tributario”, “subsidio fiscal/tributario”, para identificar o gasto tributario, juridicamente
a expressao estd mais para consequéncia da concessao dos beneficios e incentivos tributarios,
conforme disposto no caput do art. 14 da LRF.

Como ressaltado, a hipotese de que ndo ha definigdes robustas ou sdo elas insuficientes
sobre as expressoes “beneficios e incentivos tributarios”, “renuncia de receitas tributérias” e,
“gastos tributarios”, foi confirmada apenas em parte — na auséncia dessas defini¢cdes no direito
formal, positivo, na legislacdo. De outra banda, foi possivel verificar que, muito embora o
emaranhado de sindnimos utilizados pela doutrina e pelas institui¢cbes para se referir a essas
expressdes, hd um conjunto de caracteristicas comuns, presentes nas defini¢Bes, que permitem
saber 0 que é um gasto tributario. Identificd-lo com precisao € outra historia.

A pesquisa descobriu que o vazio conceitual legal é um problema, mas ele € minimizado
pela contribuicdo da doutrina nacional e estrangeira, comecando por Stanley Surrey, e pela
maturidade das institui¢bes, incluindo as brasileiras, na elabora¢do de instrumentos para a

identificacdo dos gastos tributarios.

21 A luz de Weder de Oliveira, “Beneficio tributario e incentivo fiscal (ou estimulo fiscal) constituem
denominagBes de um mesmo fenbmeno tributario, mas transmitem percepcbes diferentes no discurso
argumentativo: beneficio suscita a ideia de certo privilégio, de acdo ndo isondmica, que deve sempre ser
devidamente justificada para ser legitima; incentivo lembra a nocdo de ajuda, auxilio a producdo de algo de
interesse publico ou social, sendo dever estatal promové-lo. Aquela ideia suscita sentimento de necessidade de
controle mais rigoroso; esta, nem tanto. O uso de uma pela outra nem sempre € neutro.” (OLIVEIRA, Weder de.
Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Or¢amento e Finangas Publicas. Belo Horizonte: Férum, 2015,
p. 905).
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De outro giro, o estudo possibilitou a visualizagcdo de um feixe de outras intrincadas

questdes relacionadas aos gastos tributarios, as quais, ainda que ndo sejam o objeto principal da

pesquisa, serdo brevemente abordadas, porque entrelagcam, de forma bastante expressiva, a

discussdo. Sao elas:

1) a auséncia de definicdo objetiva e normativa sobre sistema tributario de

referéncia;

2) o fato de os gastos tributarios correrem a margem do orgcamento;

3) a inexisténcia de limites/teto para os gastos tributérios;

4) dificuldades relacionadas ao calculo dos gastos tributarios;

5) existéncia de diversos gastos tributarios sem prazo de duragédo definido;

6) aspectos ligados a governanca dos gastos tributarios.

2.2.3.1 A inexisténcia de definicéo objetiva e legal do sistema tributario de referéncia

Os gastos tributarios (ou gastos indiretos, porque se processam por fora do orgcamento)

sdo identificados como desvios ao sistema tributario normal, basico, de referéncia do tributo

correspondente. O desafio, portanto, é saber qual é essa estrutura de referéncia para cada tributo.

De acordo com a RFB,

existem trés enfoques para o conceito de sistema tributério de referéncia: conceitual,
segundo o qual tributa-se 0 que se enquadra num conceito tedrico da base de
incidéncia; legal, no qual a lei é que define a base imponivel; e do subsidio analogo,
similar ao enfoque legal, mas que considera gasto tributario somente as concessdes
tributarias que sdo analogas a um subsidio direto. (Os destaques ndo constam do
original).??

Ainda segundo o 6rgao:

Cada pais possui um modelo especifico de sistema tributario de referéncia que
geralmente € composto por: estrutura legal, convengdes contabeis, dedugdes de
pagamentos compulsérios, provisdes para facilitar a administragdo e provisdes
relacionadas a obrigacGes fiscais internacionais (BID 2009). O Brasil adotou 0
enfoque legal, com um Sistema Tributario de Referéncia baseado na legislacdo
tributaria vigente, em normas contabeis, em principios econémicos, em
principios tributérios e na doutrina especializada.

A utilizagdo da legislacéo tributéria vigente como referéncia deriva principalmente do
principio da legalidade tributaria e do principio da reserva legal, dispostos no art. 150,
Il da Constituicdo Federal de 1988 e no artigo 97 da Lei n° 5.172/1966, Cddigo
Tributario Nacional — CTN. Segundo esses principios, somente a lei, em sentido
estrito, pode instituir, majorar ou reduzir tributos e € ela que estabelece os elementos
essenciais do tributo: fato gerador, sujeito passivo, base de calculo, aliquotas e
penalidades.

232 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Gasto Tributario — Conceito e Critérios de Classificagdo. 2020.
Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-
de-referencia-str-v1-02.pdf>. Acesso em: 10 mai. 2022,
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Todavia, a lei, apesar de ser a principal, ndo é Unica fonte a ser considerada para
a construcao do sistema tributario de referéncia. Alguns principios ou regras que
norteiam a aplicacdo dos tributos ndo estdo expressos ou ndo sdo abordados na
legislacéo e, por isso, é importante a busca por outras fontes para auxiliar na
interpretacdo e compreensdo do tributo e para tragar as suas principais
caracteristicas.

Nesse sentido, as doutrinas juridica, contabil e econdmica, a jurisprudéncia e as teorias
econdmicas sobre a tributacdo sdo fontes que contribuem para o delineamento da
estrutura de implementacdo dos principais tributos presentes no Brasil.

Insta salientar que a utilizagdo da lei para a determinagdo do sistema tributério de
referéncia ndo leva em consideracdo o status normativo do ato que criou a excegao,
ou seja, o status constitucional de uma norma néo garante sua inclusdo como um item
que forma o sistema de referéncia de um determinado tributo. E preciso analisar a
esséncia da regra de excecdo a fim de se verificar se essa possui 0 carater de gasto
tributério, independentemente da posicdo hierarquica da norma (Os destaques ndo
constam do original).?®

A complexidade comeca na definicdo sobre o que é o enfoque do sistema legal — “¢é
aquele no qual a lei é que define a base imponivel.” Contudo, no corpo do texto, aduz-se que
“O Brasil adotou o enfoque legal, com um Sistema Tributario de Referéncia baseado na
legislacéo tributaria vigente, em normas contabeis, em principios econdmicos, em
principios tributérios e na doutrina especializada.” Ou seja, além da legislagao tributaria, o
Brasil também adota normas contébeis, principios econémicos e tributarios e doutrina
especializada como sistema tributario de referéncia. Ha, portanto, um mix entre norma e
doutrina.

A despeito da importancia da elaboragdo conceitual empreendida, ndo hd como deixar
de observar que o contedo do sistema tributario de referéncia adotado é composto por um certo
grau de subjetividade.

Legislacdo; doutrina juridica, contabil e econémica; principios; jurisprudéncia e teorias
econdmicas sobre a tributagéo, todas consideradas como fontes para a identificacdo da estrutura
normal dos tributos, constituem um universo de conteldos e argumentos tdo amplos, que sdo
capazes de justificar quase tudo.

Repara-se, assim, no peso que deve ser atribuido ao assunto, porque a depender da
estrutura basica adotada, determinado beneficio tributario sera consideradao, ou ndo, como um
gasto tributério, a atrair a necessidade de observancia da legislacdo respectiva, como o art. 113
do ADCT e o art. 14 da LRF.2*

233 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Gasto Tributario — Conceito e Critérios de Classificacdo. 2020.
Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-

de-referencia-str-v1-02.pdf>. Acesso em: 10 mai. 2022.

234 “H3, portanto, consenso sobre o fato de que os gastos tributarios seriam aqueles que se afastassem da estrutura
normal do tributo, no entanto, persistem problemas metodoldgicos de saber, de fato, como estabelecer essa
estrutura. I1sso € muito importante. Existem trés hipoteses encontradas na literatura;
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Em 1981, referindo-se ao Imposto sobre a Renda, mas o raciocinio pode ser estendido
para os demais tributos, Luiz Arruda Villela j& alertara que seria necessario “resolver o
problema normativo de se delinear o que seria a base tributaria ‘normal’ do imposto.
Subsequentemente, seria necessaria uma definicdo aceitdvel do que constitui exatamente a
estrutura ‘normal’ do IRPF, a partir da qual os gastos tributarios podem ser medidos”.?* O
alerta de Villela continua atual.

Marcos Nobrega também chamou a atencdo para que, talvez, a grande questdo
metodoldgica relacionada aos gastos tributdrios “seja discutir o que vem a ser ‘estrutura basica
do tributo’ ou ‘bechmark’ e sendo assim, considerar gasto tributario aquele beneficio concedido
que fosse além dessa estrutura basica”.?*

Um dos trabalhos mais recentes sobre gastos tributarios exterioriza uma proposta sobre

o sistema tributario de referéncia, a partir da extrafiscalidade em sentido amplo:

a) Critério baseado no modelo Haing Simon, no qual é estabelecido o conceito de renda tributavel: Esse é um
modelo baseado na defini¢do de renda que corresponderia ao aumento da riqueza liquida da economia medida
entre dois pontos do tempo (um ano, por exemplo) mais o consumo durante esse periodo. Em termos individuais,
a renda anual de um individuo seria o valor que poderia consumir neste ano para manter constante sua riqueza.
Por esse modelo, despesas seriam todos os recursos despendidos que ndo fossem utilizados para aumentar a
riqueza.

b) O modelo baseado em definigBes legais: Segundo esse modelo, o bechmark seria aquele estabelecido pela
legislagdo.

c) Comparagéo com despesas diretas: Nesse caso, o bechmark seria estabelecido mediante analogia com programas
de despesas diretas.

Por 6bvio todos os critérios utilizados envolvem julgamentos das autoridades e ndo existe, em esséncia, um critério
melhor do que outro, dependem de uma série de circunstancias como estrutura tributéria do pais, legislacao,
fiscalizacdo. Porém, cada critério tem sua particularidade. O modelo baseado no critério de renda de Haig-Simons
demandard constantes aperfeicoamentos, considerando praticas administrativas e outras dificuldades para
implementacdo do conceito. A utilizacdo do critério de uma despesa direita envolve julgamento das autoridades
sobre se uma despesa seria um substituto direto de um gasto tributario. Por fim, o modelo legal apresenta uma
certa rigidez, posto que os critérios estaria ex ante estabelecidos na legislacdo. O fato é que o primeiro critério (o
conceito de renda de Haig-Simons) é mais amplo e conduz a uma lista de gastos tributarios mais abrangente,
enquanto os dois critérios restantes conduzem a listas mais restritivas.

Né&o ha consenso entre os paises para a utilizacdo de um mesmo critério, tanto que SURREY acredita, de fato, que
ha um certo grau de subjetividade na escolha do critério a ser utilizado. Segundo CRAIG e ALLAN, metade dos
paises da OCDE utilizam critério conceitual para definicdo do bechmark (proposta de Haing Simon), ao passo que
muitos outros utilizam paradmetros estabelecidos pela propria legislagdo. A Alemanha, por exemplo, utiliza o
critério de comparagdo com despesas diretas ao passo que o Reino Unido utiliza uma combinacdo do critério
conceitual de Haig-Simons com a utilizacdo de referéncias legais (hipdteses ?a? e?c?). Nos Estados Unidos, dois
aspectos sdo considerados, o conceitual de Haig-Simons e o legal. O Brasil, pelo menos no &mbito federal, utiliza
o critério legal para definigdo dos gastos tributarios” (NOBREGA. Marcos. Rentdincia de Receita; Guerra Fiscal
e Tax Expenditure: Uma Abordagem do Art. 14 da LRF. Disponivel em: <MarcosNobregal.PDF (usp.br)>.
Acesso em 1° jun 2022).

35 VILLELA, Luiz Arruda. Gastos Tributérios e Justica Fiscal: O caso do IRPF no Brasil. Dissertacio
(Mestrado em Economia) — Pontificia Universidade Cat6lica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1981, p. 6-7.
Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5594852/mod_resource/content/1/Dissertacac%20Mestrado%20Luiz
%20Villela%20Gastos%20Tributarios.pdf>. Acesso em: 28 abr. 2022.

23 NOBREGA. Marcos. Renuncia de Receita; Guerra Fiscal e Tax Expenditure: Uma Abordagem do Art. 14
da LRF. Disponivel em: <MarcosNobregal.PDF (usp.br)>. Acesso em: 1° jun 2022, Apud LEMGRUBER,
Andréa. Renuncia Tributaria no Brasil. Disponivel em: <www.cepal.cl> e também BARRA, Patricio; JORRAT,
Michel. Medicion del gasto tributario en Chile. Disponivel em: <www.cepal.cl>.
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Em sintese, a conjugacdo ponderada dos critérios da extrafiscalidade e do ‘desvio da
tributacdo normal’ conduz a adocdo da extrafiscalidade em sentido amplo como
método de identificacdo de gastos tributarios no seio da Constituicdo Tributaria. Esse
método parte da premissa segundo a qual o sistema constitucional tributario € o
sistema tributério de referéncia para a identificacdo de normas extrafiscais. A partir
disso, promove-se a comparacdo (cotejamento), no caso concreto, de determinada
norma tributaria (objeto de investigacdo) com os elementos estruturantes (regras e
principios) do sistema constitucional tributario que lhe forem aplicéaveis, inclusive das
permissdes expressas ou implicitas para que a norma tributaria assuma carater
extrafiscal. Esse exame, a seu turno, pode atingir quatro resultados: (...).2%

Ha logica em tomar o sistema constitucional tributario como o sistema de referéncia

para a identificagdo de normas extrafiscais, mas, dai a vincular o cotejamento, no caso concreto,
de determinada norma tributaria com elementos estruturantes (regras e principios) do sistema
constitucional tributario que Ihe forem apicaveis, para, entdo, verificar se resta configurado, ou
ndo, um gasto tributario, novamente suscita subjetividades e dificuldades que precisam ser
superadas.

Imaginemos o processo de elaboragdo de uma norma no Parlamento ou pelo Poder
Executivo, com sua abstragdo e generalidade insitas, cujo teor envolve a construcdo de um gasto
tributario, ou, na perspectiva dos contribuintes, a concessdo de um beneficio tributario, como
aferir, no caso concreto (que ainda nao existe, em tese), se seria uma situacdo de desvio ao
sistema tributario de referéncia?

E preciso o aprofundamento dos debates académicos e institucionais sobre o sistema
tributario de referéncia dos tributos brasileiros. E possivel que a identificacdo desses gastos
continue, em certas situacdes ou para determinados tributos, imbuida de algum grau de
subjetividade, mas acredita-se na possibilidade de diminuicdo dessas arestas com uma
formulagdo normativa que privilegie a simplicidade, objetividade, transparéncia, seguranca

juridica e, consequentemente, o equilibrio fiscal.

2.2.3.2 Os gastos tributarios e 0 orcamento

O fato de os gastos tributarios ndo integrarem o orcamento é outra fragilidade verificada
no curso dos estudos. Como antes realcado, foi com a Constituicdo Federal de 1988, art. 165, §
6°, que a matéria adquiriu assento constitucional. Porém, depreende-se da leitura do comando
gue a exigéncia é de documento para acompanhar a LOA: “demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissdes, subsidios e

beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”.

27 CASTAGNA. Ricardo Alessandro. O Direito Financeiro dos Gastos Tributarios — Planejamento,
Governanga e Controle. Sdo Paulo: Dialética, 2021, edi¢do Kindle, p. 228-229.
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Esse documento ndo compbe o or¢amento propriamente dito, ndo integra a peca
principal do Orcamento Geral da Uni&o. E um demonstrativo anexo ao PLOA, de natureza
informativa, a subsidiar os debates do Congresso Nacional quando das discussfes sobre a
proposta da LOA encaminhada pelo Executivo, mas ndo se subordina ao escrutinio do
Parlamento. E medida de transparéncia dos gastos plblicos exigida pela CF e, nesse sentido,
importantissima, mas que ndo tem se revelado suficiente para a adequada apropriacao dessa
forma do poder publico gastar.

Referindo-se ao sistema dual de financiamento de politicas publicas no Brasil, via gastos
diretos e por intermédio de gastos indiretos, Marisa Durdes adverte que os primeiros (gastos
diretos da Unido), “se efetivam mediante dotagdes consignadas no OGU para pautar a agdo
programatica do Governo Federal, e constitui modalidade de financiamento preponderante na
organizagdo da acdo do Estado.” Sobre os segundos (gastos indiretos da Unido), “integrados

por beneficios crediticios, tributarios e financeiros”, ela comenta:

Um aspecto particularmente importante sobre a execucdo dos gastos indiretos da
Unido refere-se ao fato de que a maioria ndo consta da peca principal do Or¢camento
(Lei Orcamentéria Anual - LOA). Ha disposi¢do expressa no Artigo 167, § 6° da
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) para apresentacdo de demonstrativo anual
desses gastos no ambito do processo orcamentdrio da Unido. Todavia, 0s
demonstrativos pertinentes aos gastos indiretos comp&em apenas o rol de informagées
complementares ao projeto principal de autoria do Poder Executivo. Desta forma, esta
categoria de gastos é subordinada ao conhecimento e analise do Parlamento, porém
ndo se subordina ao escrutinio do Congresso Nacional.

Ressalte-se que a acepcao de gasto indireto, ja contemplada em normas de vigéncia
temporaria, deriva do modus operandi da Constituicdo dessa base de financiamento
publico e da propria forma de integracdo ao OGU, como parte integrante das
informacdes complementares a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

(...).

Com efeito, é notério reconhecer que a forma convencional para o custeio de
programas e politicas publicas, dotada de maior transparéncia e controle, efetiva-se
por meio de gastos diretos registrados no OGU, segundo rito peculiar ao processo
orcamentario. Consigne-se, nesse sentido, que as classificagbes orcamentarias da
despesa (institucional, funcional, por programa, entre outras), renem elementos que
propiciam o monitoramento, controle e avaliagdo da execucdo de politicas e
programas e, assim, analises de impacto e resultado dessa modalidade de
financiamento publico.?%®

Josué Alfredo Pellegrini assevera que “o minimo necessario para que os gastos
tributarios estejam sujeitos a algum controle é a divulgacéo regular de informacdes de qualidade

com as estimativas de perda de receita de cada um deles (...)”.23® Sobre o local de apresentacéo

238 DURAES, Marisa Socorro Dias. Gastos indiretos da Unio: relevancia na gestdo da Politica Fiscal, evolugéo
recente e perspectivas de aprimoramento da governanca. Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, v. 21, n. 1, p.
9, abr. 2021. Disponivel em: <https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/126/103>.
Acesso em: 30 de abr. 2022.

Z9PELLEGRINI, J. A. Gastos Tributarios: conceitos, experiéncia internacional e o caso do Brasil. Brasilia:
Nucleo de Estudos e Pesquisas/fCONLEG/ Senado, outubro/2014 (Texto para Discussdo n° 159), p. 12. Disponivel
em: <www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em: 30 abr. 2022.
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das estimativas, defende que deva ser no proprio orcamento e ndo em anexo, COmo Vvige a regra

atual:

O local e 0 modo de apresentacdo das estimativas também sao importantes. A natureza
similar a gasto e a importancia para o equilibrio fiscal recomendam que as estimativas
sejam apresentadas no orgamento. N&o apenas em anexo, mas integradas ao
orgcamento, se possivel com a mesma padronizacdo e localizacdo dos gastos diretos,
facilitando a comparagéo entre os dois tipos de gastos.4

Em ultima instancia, a auséncia dos gasto tributarios no orcamento poderé resultar no
comprometimento do equilibrio fiscal, que pode ser afetado tanto pela realizacdo de despesas,
como também pela rendncia de receitas. A auséncia de exame do Congresso Nacional também
faz questionar aspectos de legitimidade representativa, uma vez que o controle majoritario em
relagdo aos gastos tributarios ndo ocorre por intermedio da peca or¢camentaria.

Se o0 gasto € implementado via projeto de lei (de iniciativa do Executivo ou
Parlamentar), ordinaria ou complementar, ou via medida provisoria, ele deve ser aprovado pelo
Congresso Nacional.

Mas essa aprovacdo se da de forma “solta”, descolada e a margem do planejamento
orcamentario, dinamica diametralmente oposta a dos gastos diretos, que “integram o
planejamento da acdo estatal e se efetivam, inicialmente, mediante dota¢Ges consignadas no
OGU, segmentados em despesas de custeio e/ou investimento em politicas e programas que
conformam a acdo do setor publico. Posteriormente, esses gastos sdo executados em
consonancia com os limites definidos no &mbito da programacédo financeira da despesa do
oGU». 24

Como os projetos de lei e de medidas provisorias que introduzem gastos tributarios no
ordenamento legal séo analisados pelo parlamento de forma isolada em relacdo ao orgamento,
h&, por consequéncia, menor disposi¢do, tanto do Executivo como do Legislativo, no
aprofundamento de questdes relacionadas a custos e comparagdes com 0s gastos diretos, o que
seria fundamental, anteriormente a aprovacéo desses atos normativos.

Por néo afetar diretamente o teto de gastos, nédo é dificil concluir que do ponto de vista
politico, a opcdo pelos gastos tributarios, em vez da programacgdo no OGU, é mais confortavel
aos gestores. Ocorre, porém, que 0s gastos tributdrios ocasionam uma reducdo da receita
disponivel da Unido para programacéo das despesas do OGU, impactando, portanto, as demais

politicas publicas que necessariamente precisam passar pelo OGU.

240 Ibidem.

241 DURAES, Marisa Socorro Dias. Gastos indiretos da Unio: relevancia na gestdo da Politica Fiscal, evolugao
recente e perspectivas de aprimoramento da governanca. Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, v. 21, n. 1, p.
14, abr. 2021. Disponivel em: <https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/126/103>.
Acesso em: 30 abr. 2022.
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Para Elida Graziane Pinto,

Indiscutivelmente néo teriamos chegado a tamanho impasse fiscal se as rendincias de
receitas trafegassem por dentro do orcamento publico, ao invés de comporem meros
demonstrativos que sdo — formalmente — anexados as leis de diretrizes orgamentarias
e de orcamento anual, para fins de cumprimento protocolar do artigo 165, § 6° da
Constituicdo e dos artigos 4°, § 2°, V e 5°, 11, da LRF.?*2

Maria Delgado Coelho atribui uma designacéo aos gastos tributarios que resume bem
as reflexdes trazidas neste subitem sobre a relacdo deles com o or¢amento: “Normalmente
definida como a receita governamental esquecida resultante do tratamento diferenciado de

setores especificos, atividades, regides ou agentes” (traducéo livre).?*

2.2.3.3 A inexisténcia de limites para os gastos tributarios

O terceiro ponto de tensdo verificado diz com a auséncia de limites para os gastos
tributarios. Parece improvavel que em tempos de crises como as vivenciadas nos ultimos anos,
o0 Brasil ainda possua mecanismo de gastos relacionados a sua principal fonte de receitas — a
oriunda da arrecadacdo tributéria, sem qualquer limite ou trava a partir dos quais esses gastos
deixam de ser constitucionais ou legais.

Diz-se em inexisténcia de limites porque, apersar de o art. 4° da EC n° 109, de 2021, ter
determinado que o Presidente da Republica deveria encaminhar ao Congresso Nacional, em até
6 (seis) meses ap6s a promulgacdo da Emenda, plano de reducdo gradual de incentivos e
beneficios federais de natureza tributaria, acompanhado das correspondentes proposicdes
legislativas e das estimativas dos respectivos impactos orcamentarios e financeiros e, embora o
Governo o tenha feito, como se vislumbra do Projeto de Lei n® 3203, de 2021, a proposta
atualmente esta parada na Comisséo de Finangas e Tributacdo da Camara dos Deputados.?** O
contetdo da EC n° 109, de 2021, em sua relagcdo com o art. 14 da LRF, foi detalhado no Capitulo
1.

Diferentemente dos gastos diretos, em que a lei orcamentaria anual fixa as receitas e

despesas, no que tange aos gastos tributarios, ndo ha limites para a sua concessao. Ha

242 pINTO, Elida Graziane. (IR) Responsabilidade na Gest&o das Rentncias de Receitas: Um estudo sobre o Fragil
Dever de Avaliacdo de Impacto Fiscal e das Correspondentes Medidas Compensatérias e Contrapartidas. In
Responsabilidade na Gestao Fiscal: estudos em homenagem aos 20 anos da lei complementar n° 101/2000.
Agda Meneguzzo... (et al.): coordenado por Alipio Reis Firmo Filho, Ana Cristina Moraes Warpechowiski, Carlos
Alberto de Moraes Ramos Filho. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 209-230.

243 COELHO. Maria Delgado. IMF Working Paper. Brazil: Tax Expenditure Rationalization within Broader Tax
Reform. September, 2021. Disponivel em: <https://www.imf.org/en/Publications/\WP/Issues/2021/09/24/Brazil-
Tax-Expenditure-Rationalization-Within-Broader-Tax-Reform-466179>. Acesso em: 19 jul. 2022.

244 BRASIL. Camara dos Deputados. PL 3203/2021. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/propostas-
legislativas/2299134>. Acesso em: 31 mai. 2022.
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condicionantes, materializadas, sobretudo, no art. 14 da LRF, mas a préatica politica,
infelizmente, tem demonstrado a insuficiéncia dessas disposi¢des legais, “subrespeitadas”. Os

dados do Orcamento de Subsidios da Unido 2021, demonstram a grandeza dos numeros:

O total de subsidios da Unido alcancou R$ 346,6 bilhdes (4,65% do PIB) em 2020,
sendo R$ 26,0 bilhdes de subsidios financeiros e crediticios (0,35% do PIB) e R$
320,7 bilhdes de subsidios tributarios (4,31% do PIB). Em termos nominais,
observou-se uma reducdo de R$ 12,9 bilhes (0,20 p.p.) nos subsidios ante 2019,
quando totalizaram R$ 359,6 bilhdes (4,85% do PIB).

(-)-

De 2003 a 2015, os subsidios apresentaram trajetoria crescente iniciando em 2,96%
do PIB até atingir o pico em 2015, de 6,65% do PIB (aumento de 3,69 p.p. do PIB no
periodo). A partir de 2016, houve uma tendéncia declinante, acumulando uma queda
de 2,00 p.p. do PIB ao nivel atual.

(.__)_245

O debate sobre a fixacdo de limites para 0s gastos tributarios tem ganhado forca nos
altimos anos. Como exemplo de expoentes dessa possibilidade estdo Josué Alfredo Pellegrini?*®
e Marisa Durdes.?*’ Sao citados exemplos da Franga, onde, “Desde 2014, os gastos tributarios
e 0s gastos com creditos tributarios, como maior modalidade desses gastos, devem observar
limite especifico anual”, e da Coréia do Sul, como um pais cuja experiéncia “¢ comumente
referenciada, em termos da transparéncia e da definigédo de regra fiscal que define limite para
os gastos tributarios” 248

Marisa Durdes registra que por ocasido das discussdes técnicas sobre a criacdo de um
teto/limites para os gastos diretos da Unido, que culminou com a EC n° 95/2016, “foram
postuladas diretrizes para fixar, de forma similar, um teto para os gastos indiretos. Todavia,
essa proposicdo, a despeito de considerada relevancia, ndo foi considerada passivel de
implementagio” 24

Nessa linha, Elida Graziane Pinto externa que

O maior risco presente as contas publicas federais reside na seletiva opgao de conter
apenas as despesas primarias, enquanto se mantém o fluxo histérico desordenado de

25 BRASIL Ministério da Economia. SECAP. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas/subsidios/orcamento-de-subsidios-da-uniao-
osu/orcamento_subsidios_uniao_5a_edicao.pdf>. Acesso em: 7 mai. 2022.

246 PELLEGRINI, J. A. Gastos Tributarios: conceitos, experiéncia internacional e o caso do Brasil. Brasilia:
Nucleo de Estudos e PesquisassfCONLEG/ Senado, Outubro/2014 (Texto para Discussdo n® 159), p. 14. Disponivel
em: <www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em: 30 abr. 2022.

247 DURAES, Marisa Socorro Dias. Gastos indiretos da Unio: relevancia na gestdo da Politica Fiscal, evolug&o
recente e perspectivas de aprimoramento da governanga. Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 21, n. 1, p.
73, abr. 2021. Disponivel em: <https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/126/103>.
Acesso em 30 de abril de 2022.

248 DURAES, Marisa Socorro Dias. Gastos indiretos da Unido: relevancia na gestdo da Politica Fiscal, evolugdo
recente e perspectivas de aprimoramento da governanca. Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, v. 21, n. 1, p.
39-40, abr. 2021. Disponivel em: <https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/126/103>.
Acesso em: 30 abr. 2022.

249 1hidem, p. 50.
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expansdo das rentincias de receitas.” A autora propde a fixacao da leitura integrada
do art. 109, § 2°, 11 do ADCT com o art. 14 da LRF.?

Entretanto, as defesas sobre o estabelecimento de teto para os gastos tributarios estéo
longe de ser pacificas. Andréia Rocha Bello de Oliveira acha dificil essa implementacdo, em

funcao, inclusive dos principios da legalidade e da equidade:

Com relagdo a analise de opcdes para limitar a perda de receita decorrente do gasto
tributério sugerida na subquestdo 4.2, cabe comentar que, no caso brasileiro, observa-
se uma dificuldade para implementar um teto de rendncia tributaria, que se vincula
aos principios da legalidade e da equidade. Ora, uma vez que determinada lei cria
certo beneficio para um universo de contribuintes, pode-se entender que tal beneficio
se configura em um direito de todos os que preenchem os requisitos para o seu
usufruto, conforme definido na referida lei. Assim, uma limitagcdo do usufruto do
beneficio por meio de norma infralegal poderia ser questionada quanto a sua
legalidade. Ainda que esse problema seja superado, seria um desafio limitar o
montante de rendncia tributaria de forma equitativa entre todos os beneficiarios.

Por essa razdo, considera-se imprescindivel fomentar a aplicacdo da avaliagdo ex ante
de politicas publicas financiadas por meio de gastos tributarios, pois, uma vez
instituidas, o espago para eventual reducdo do seu impacto ou de sua aplicagdo por
parte dos 6rgdos gestores é praticamente inexistente, restando apenas a possibilidade
de o Congresso Nacional revogar ou alterar a norma instituidora.!

Ricardo Alessandro Castagna também considera inadequada a imposi¢do de um teto

para 0s gastos tributarios, ao argumento de limitacdo da competéncia tributaria da Unido:

Na medida em que os gastos tributérios sdo expressamente admitidos e eleitos pela
CF como instrumento interventor destinado a promocdo dos direitos e liberdades
individuais, bem assim dos primados da ordem econémica, ndo ha fundamento
minimo para defender uma simples limitacdo de seus montantes a um percentual do
PIB. Trata-se de limitacdo da competéncia tributaria da Unido sem o devido
fundamento constitucional, uma vez que reduz a capacidade daquele ente federativo
em cumprir com suas funcdes constitucionais sem qualquer justificativa plausivel.?52

De toda sorte, o Parlamento brasileiro sinalizou com a possibilidade da instituicdo dos
controversos limites, a teor do que consta da EC n° 109, de 2021. E aguardar para ver se essa
disposicéo se confirmara, quando, em futuro incerto e ndo sabido, analisarem o PL n° 3.203, de
2021.

250 PINTO, Elida Graziane. (IR) Responsabilidade na Gest&o das Rentncias de Receitas: Um estudo sobre o Fragil
Dever de Avaliacdo de Impacto Fiscal e das Correspondentes Medidas Compensatorias e Contrapartidas. In
Responsabilidade na Gestao Fiscal: estudos em homenagem aos 20 anos da lei complementar n° 101/2000.
Agda Meneguzzo... (et al.): coordenado por Alipio Reis Firmo Filho, Ana Cristina Moraes Warpechowiski, Carlos
Alberto de Moraes Ramos Filho. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 209-230.

21 OLIVEIRA, Andreia Rocha Bello de. Controle externo sobre rentincias de receitas: uma analise das
abordagens do U.S. Government Accountability Office para avaliacdo de gastos tributérios. 2020. Trabalho
de Concluséo de Curso (Especializacdo em Avaliacdo de Politicas Publicas) — Escola Superior do Tribunal de
Contas da Unido, Instituto  Serzedello Corréa, Brasilia/DF p. 62. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/controle-externo-sobre-renuncias-de-receitas-uma-analise-das-
abordagens-do-u-s-government-accountability-office-para-avaliacao-de-gastos-tributarios.htm>. Acesso em: 22
abr. 2022.

252 CASTAGNA. Ricardo Alessandro. O Direito Financeiro dos Gastos Tributarios — Planejamento,
Governanca e Controle. Sao Paulo: Dialética, 2021, edicdo Kindle, p. 809-810.
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Ao escrever sobre o art. 4° da EC n°® 109, de 2021, Marcos Mendes entendeu que se trata

de “meta ndo crivel”. E explica:

Em primeiro lugar, porque a obrigagdo se restringe ao envio da proposta pelo
Presidente ao Congresso, que nao tem qualquer obrigacdo de aprovar ou sequer
apreciar a proposta. Tendo em vista a grande resisténcia politica a reducdo dos
beneficios, a tendéncia é que nada aconteca nesse campo.?®

2.2.3.4 A questao dos calculos

O quarto problema evidenciado diz com dificuldades relacionadas ao calculo dos gastos
tributérios. No documento Metodologia de Célculo dos Gastos Tributarios, de julho de 2020, a
RFB apresenta os fundamentos metodoldgicos envolvidos na estimativa de reniincia e como é
feito o calculo de cada gasto tributario, “possibilitando aos cidadaos visualizar, de forma mais
clara, a alocac¢ao dos recursos publicos e a distribuicdo da carga tributaria.” Também ressalta
que a elaboragdo significa “um marco na transparéncia aos numeros que sao divulgados nos

Demonstrativos de Gastos Tributarios ao possibilitar uma analise mais critica dos nimeros que

sdo divulgados pelo cidaddo” 2%

Baseando-se na literatura internacional especializada (CIAT, BID, OCDE), a RFB
explica que as mensuracGes dos gastos tributarios podem ser classificadas em trés tipos,
conforme o propdsito a que se destinam — perda de arrecadacdo; ganho de arrecadacdo; gasto

tributario equivalente:

1) Perda de arrecadacéo (ex-post)

Esse é 0 método de calculo mais utilizado entre os paises da OCDE e consiste na
apuracao da perda de arrecadacdo decorrente da imposicéo de uma regra desonerativa.
Em sintese, simula uma tributac&o normal sobre o volume das operac¢@es desoneradas
que efetivamente ocorreram, ou esperadas para o futuro, mantendo os demais fatores
constantes. Por definicdo, ndo leva em consideracdo as alteragdes de comportamento
dos contribuintes.

Esse tipo de medicdo permite subsidiar os legisladores na tomada de decisdo acerca
da alocagdo dos recursos publicos nas diversas areas de atuacdo do Estado.

2) Ganho de arrecadacéo (ex-ante)

Quando o objetivo da medigdo é estimar o quanto poderia ser arrecadado no caso da
supressao de um gasto tributario, o método empregado deve ser o ganho de
arrecadaco.

Essa metodologia de célculo considera o comportamento dos agentes econémicos que,
face & majoracdo da tributacdo, alteram suas preferéncias, afetando suas decisbes
sobre consumo, poupanca, investimento e oferta de trabalho. A eliminagdo de um
gasto tributario que reduz a tributacdo de determinado bem pode induzir o contribuinte
a alterar seu comportamento, migrando seu consumo para outros bens que ainda

253 MENDES. Marcos. Emenda Constitucional 109 (PEC Emergencial): a fragilidade e a incerteza fiscal
permanecem. Insper, marco de 2021 Disponivel ~ em:  <https://www.insper.edu.br/wp-
content/uploads/2021/03/PEC-Emergencial_Marcos-Mende_mar2021.pdf>. Acesso em 30 mai. 2022.

254 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Metodologia de Calculo dos Gastos Tributarios.
Julho de 2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/anexo-metodologico-versao-1-2.pdf>.
Acesso em: 16 mai. 2022.
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permanecem desonerados, reduzindo o consumo do bem onerado ou mesmo evadindo
parte do tributo a maior.

Para a andlise da alteracdo do comportamento dos contribuintes € necessério o
conhecimento das elasticidades das bases imponiveis as alteragdes na tributacao.
Como essas informacBes ndo sdo facilmente encontradas, a adocdo deste método se
torna mais limitado.

3) Gasto tributario equivalente

Consiste na apuracdo do montante de recursos que seria necessario para substituir o
gasto tributario por um subsidio ou por uma transferéncia e alcangar os mesmos
objetivos atingidos pelo gasto tributério, mantendo-se 0 mesmo nivel de bem-estar e
sem afetar a situagdo orcamentaria do Estado.?>®

O meétodo utilizado no Brasil pela RFB ¢ o da “perda de arrecadag¢ao”. Nas palavras do

mencionado 6rgao:

A escolha desse método coaduna-se com o objetivo principal do Demonstrativo dos
Gastos Tributarios, qual seja o de auxiliar o processo de elabora¢do do Orgcamento
Federal, vez que possibilita realizar um paralelo entre os gastos diretos (orgamento
geral) e os indiretos (via sistema tributario) de forma tempestiva e abrangente, além
de possibilitar a visualizacdo dos montantes totais de recursos publicos despendidos
e, assim, dimensionar a real abrangéncia da acdo estatal.2%

Quanto as formas de calculo empregadas pela RFB, elas podem ser classificadas em 1)

obtencdo direta; 2) estimativas com base em dados agregados; 3) microssimulagcfes. O 6rgao

também faz referéncia a utilizagdo do “Método dos Indicadores”.?’

255 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Metodologia de Calculo dos Gastos Tributarios.
Julho de 2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/anexo-metodologico-versao-1-2.pdf>.
Acesso em: 16 mai. 2022.

256 |bidem.

257 «3) Obtengdo direta - Essa metodologia é aplicada em casos especificos, nos quais o valor do gasto tributario é
obtido diretamente de campos das declaragdes dos contribuintes, que sdo responsaveis por calcular e demonstrar
o valor do beneficio usufruido. Em tais casos, devido a natureza do gasto tributario (créditos presumidos, deducdes
do imposto devido) e a especificidade da fonte de informacéo, ndo é necessério realizar calculos para obter o
montante de rendincia. b) Estimativas com base em dados agregados - As estimativas realizadas com base em dados
agregados consistem em simular a apuracéo normal do tributo, aplicado ao caso especifico desonerado, a partir de
informacdes sobre a base de calculo ou outras que possam indicar seu volume. Esses dados sdo obtidos de forma
agregada, nas declaraces e nas escrituracdes apresentadas pelos contribuintes, a exemplo da Declaracdo de
importacéo — DI, da Declaragéo do Imposto de Renda Pessoa Fisica — DIRPF e da Escrituragdo Contabil Fiscal —
ECF. Também sdo utilizadas informacOes de fontes externas, constantes de estatisticas oficiais produzidas por
instituicBes como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, Banco Central, etc. ¢) Microssimulacdes
- Sempre que possivel e conveniente, a Receita Federal promove ajustes nas obrigacdes acessorias para que na
demonstragdo da apuracédo dos tributos fique evidenciada a utilizagdo dos gastos tributarios. A microssimulagédo
toma como base as informacdes individualizadas dos contribuintes sobre a utilizacéo efetiva do gasto tributério.
Consiste em refazer a apuracéo do tributo, contribuinte a contribuinte, simulando uma tributacdo normal, de acordo
com os parametros gerais (base de calculo, aliquota e outros), retirando o efeito dos gastos tributarios e chegando
a um tributo devido simulado. A exclusdo do efeito dos gastos pode ser feita, por exemplo, somando-se a base de
calculo o valor das receitas desoneradas ou as reducdes de base de calculo. O gasto tributéario é calculado pela
diferenca entre o tributo devido simulado e o tributo devido efetivamente apurado pelo contribuinte. Os dados para
o calculo dos gastos ndo séo disponibilizados para a Receita Federal imediatamente a ocorréncia do fato gerador.
Quando provenientes das declaracdes e escrituracBes, as informacgdes s6 ficam disponiveis ap6s 0 seu
processamento. Como cada obrigacéo acessdria abrange um periodo especifico de apuracdo (decendial, mensal,
trimestral ou anual), a disponibilizacdo dos dados ocorre em momentos distintos e, assim, o ano-base para a
estimativa de rentincia com dados efetivos difere conforme as caracteristicas de cada tributo. Atualmente, a Receita
Federal trabalha com um prazo de trés anos para a apuragédo das rendncias com a utilizacéo da base efetiva.
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A RFB reconhece que a apuracdo das rentncias oriundas dos gastos tributarios é uma
tarefa complexa. A grande quantidade de beneficios existentes e a capilaridade do Sistema

Tributario Nacional, sdo dois fatores citados que exigem uma

busca ampla por informagdes de natureza econdmico-financeira que permitam estimar
a renlincia. Essas fontes podem ser internas, provenientes de dados de declaracdes,
escrituracBes, processos, cadastros e documentos de arrecadagdo; ou externas,
oriundas de relatorios estatisticos e de troca de informagdes com outras entidades.?®

Pellegrini acentua que mensurar o gasto tributario € uma dificuldade, “pois ndo se trata
de um dado efetivo, mas, sim, de uma estimativa do quanto se perdeu de arrecadacdo com a
existéncia da desoneragio”.?® Para o autor, “O problema com esse método é que supde que os
contribuintes ndo reagem a retirada da desoneracdo tributaria e que, portanto, a base tributada
permanece a mesma”.?%® Apesar disso, externa que esse método mais simples ¢ o adotado pela
RFB e também pela maioria dos paises, “dadas as dificuldades de se avaliar as reacdes dos

contribuintes a retirada da desoneragdo tributaria” 2%

2.2.3.5 A auséncia de clausulas de validade

A existéncia de diversos gastos tributarios sem prazo de duracdo definido é outro
gargalo observado. Segundo o TCU, “verifica-se que 89 dos 138 gastos tributarios possuem

vigéncia indeterminada”.?%? Se ndo ha prazo para que o gasto tributario termine, é consenso na

Para realizar as previsdes/projecBes para periodos futuros dos valores dos gastos tributarios que figuram nos
demonstrativos que acompanham a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, o Projeto de Lei Orgamentaria Anual
— PLOA, o Plano Plurianual — PPA, e que constam dos anos mais recentes da série do DGT Bases Efetivas, a
Receita Federal utiliza 0 Método dos Indicadores, empregado na previséo da arrecadagdo federal.

Esse método consiste em aplicar um indice de corre¢do a uma base que, costumeiramente, é o valor do gasto
tributério estimado, utilizando dados efetivos. Para cada item de gasto tributario € empregado um indice formado
pela associacdo de indicadores macroecondmicos que representam a variacao de precos e a variacao de quantidades
(volume), esperada para o periodo futuro.

Esses indicadores sdo escolhidos de acordo com sua aderéncia explicativa ao comportamento da arrecadacdo dos
tributos federais, dentre os constantes da grade oficial de pardmetros macroecondmicos produzidos pela Secretaria
de Politica Economica do Ministério da Fazenda.” (BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil.
Metodologia de Calculo dos Gastos Tributarios. Julho de 2020. Disponivel em:
<https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/receitadata/renuncia-
fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/anexo-metodologico-versao-1-2.pdf>. Acesso em: 16 maio 2022).
258 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Metodologia de Calculo dos Gastos Tributarios.
Julho de 2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/anexo-metodologico-versao-1-2.pdf>.
Acesso em: 16 mai. 2022.

259 PELLEGRINI, Josué Alfredo. Gastos (beneficios) tributarios. Instituicio Fiscal Independente. Nota Técnica
n° 17, 2018, p. 2. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/ifi/pdf/nota-tecnica-no-17-gastos-beneficios-
tributarios-jun-2018>. Acesso em: 29 abr. 2022.

260 |bidem.

%1 1pidem.

%62 Disponivel em: <Painel do Referencial de Controle de Beneficios Tributarios — YouTube>. Acesso em: 7 de
mai. 2022.
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doutrina gque a tendéncia € que eles fiquem indefinidamente vigentes, dado o custo politico de
sua revogacao. Um dos instrumentos para que a vigéncia desses gastos ndo seja eterna, é
justamente a positivacdo de uma clausula temporal quando de sua instituicdo ou ampliagéo.

H& questdes juridicas relevantes quanto a revogacdo de beneficios e incentivos
tributérios (usando a terminologia pelo olhar dos contribuintes) concedidos por prazo certo e
sob condic¢Bes, mormente em razdo do principio da seguranca juridica. Debates relacionados ao
principio da anterioridade e a necessidade de eventuais indeniza¢fes permeiam esses processos.

Contudo, em havendo desenho adequados da politica publica que sera financiada com
0 gasto tributario e, no curso do seu desenvolvimento e implementacdo, o0 necessario
acompanhamento e avaliacdo periddica por parte do poder publico, e sendo tais elementos
condicionantes legais a fruicdo do gasto tributario, acredita-se na possibilidade de mitigacao do
que, de inicio, podem ser empecilhos a revogacdo dos gastos tributarios concedidos com tempo
certo, mas que ndo atingem os fins para os quais foram instituidos.

Em outras palavras, se a lei que cria o gasto tributario tiver o cuidado de prever todas as
etapas das obrigacdes dos contribuintes quanto a implementacdo da politica publica a ser
financiada por esse gasto (medicdo de aspectos eficiéncia e efetividade, por exemplo), se 0s
beneficiarios ndo cumprirem com a sua parte, havera instrumento legal para o rompimento da
relacdo, mesmo existindo clausula de vigéncia por prazo determinado e sob condic¢des na lei
concessiva.

Elida Graziane Pinto defende que

A regra geral do art. 14 da LRF determina que o prazo maximo de vigéncia da rentincia
de receita corresponde a trés anos (exercicio em que entrar em vigor e dois seguintes),
conforme o proprio prazo de vigéncia das metas fiscais sobre as quais houve avaliagao
de impacto ou correspondente compensag#o.2®®

Sem embargo, apesar de fazer sentido a correlagdo do periodo das estimativas do
impacto orgamentario-financeiro (no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes) exigido pelo art. 14 da LRF com o prazo de duracdo dos gastos tributarios, ndo ha
elementos que confirmem a assertiva, tanto que foi necessario que LDOs tratassem do ponto,
tendo estas estipulado a obrigatoriedade de clausulas de vigéncia de, no maximo, cinco anos

para a concessao, renovacao ou ampliacao de beneficios tributarios (art. 136, | da Lein® 14.194,

263 PINTO, Elida Graziane. (IR) Responsabilidade na Gestéo das Rentncias de Receitas: Um estudo sobre o Fragil
Dever de Avaliacdo de Impacto Fiscal e das Correspondentes Medidas Compensatérias e Contrapartidas. In
Responsabilidade na Gestao Fiscal: estudos em homenagem aos 20 anos da lei complementar n® 101/2000.
Agda Meneguzzo... (et al.): coordenado por Alipio Reis Firmo Filho, Ana Cristina Moraes Warpechowiski, Carlos
Alberto de Moraes Ramos Filho. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 219.



116

de 20 de agosto de 2021 — LDO 2022). Alias, registre-se que desde 2006, as LDOs tém
preconizado tal determinacao.

A formalizacdo (expressa) do atrelamento dos prazos de duracao dos gastos tributarios
com os prazos das metas fiscais conferiria maior racionalidade, inclusive, ao inciso | do art. 14
da LRF. Nos dizeres da autora, “Aqui vale reiterar para que ndo haja davidas: ao nosso sentir,
trienalmente deveriam ser exigidos teste de conformidade com as metas fiscais e
correspondente compensagio do quanto essas foram afetadas pelo gasto tributario” 2%

Geralmente, as medidas provisorias e suas respectivas conversdes editadas nos ultimos
anos trazem a previsdo da limitacdo temporal, como € o caso da Lei n° 13.755, de 10 de
dezembro de 2018 (institui o Programa Rota 2030, entre outras providéncias) e da Lei n® 14.302,
de 7 de janeiro de 2022 (prorrogou prazos de vigéncia de incentivos ao PADIS). Mas, também
ha leis que ndo se preocuparam com a validade dos gastos, a exemplo da Lei n® 14.291, de 3 de
janeiro de 2022 (propaganda partidaria gratuita no radio e na televiséo).

O problema da auséncia se verifica, sobretudo, em leis mais antigas, quando ainda ndo
existia esse comando nas LDOs. Esses gastos tributarios, de fato, compdem um universo
paralelo e precisam ser revistos, sob pena de se eternizarem. E muito importante que sejam
aferidos sob o aspecto do atendimento ao interesse publico e, caso contrario, que sejam
revogados ou reformulados. Um exemplo de gasto tributario sem prazo de validade é a Lei n°

8.313, de 23 de dezembro de 1991 (Lei Rouanet).

2.2.3.6 A governanca

Por fim, um dos mais relevantes achados do estudo sdo os aspectos ligados a governanca
dos gastos tributarios. Ndo se tem aqui a pretensao de aprofundar o assunto, cujas estruturas
estdo em maior abundancia nos campos da administracdo e da gestdo publicas, mas, cabe
registrar que esse é um dos grandes problemas a permear o debate.

Praticamente todas as pesquisas acessadas colocam a governanga no patamar das
maiores tribulacbes a serem vencidas quando o assunto sdo os gastos tributarios. H4 uma
enorme gama de trabalhos nessa vertente que, ao fim e ao cabo, dizem respeito a governanca
de politicas publicas, ja que operar via 0s gastos tributarios é uma das formas de financia-las.

Ha quem entenda que os gastos tributarios constituem a prépria politica publica.?®

264 1bidem, p. 219.
265 PRADO, Danilo Luchetta. Rentincia de receita tributaria como politica publica. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) - Pontificia Universidade Catélica de Campinas, Campinas, 2020. Disponivel em:
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Conforme descri¢do do TCU, a Subsecretaria de Governancga Fiscal e Regulagéo de
Loteria do Ministério da Economia apontou, por meio da Nota Técnica SEI
10/2018/COMFI/SUFIL/SEFEL-MF, como principais lacunas na governanca dos beneficios
fiscais a falta de regulamentacéo uniforme sobre o processo de criacdo de politicas publicas
financiadas por subsidios da Unido, culminando, entre outros problemas, com a auséncia de
parametros adequados de monitoramento e avaliacdo (objetivo, metas, indicadores, prazos de
vigéncia e orgdo gestor da politica); a falta de transparéncia e a fraca atuacdo dos 6rgaos no
processo de criagdo, implementacdo, monitoramento e avaliacdo da politica pablica financiada;
a omissdo sobre validacdo de resultados; a dificuldade de identificacdo de alguns beneficiarios;
a auséncia de adequado dimensionamento de riscos.%®

Consta do documento da Corte de Contas, que o ME listou como as principais
consequéncias dessas lacunas: “impactos negativos na arrecadacdo e na efetividade dos
beneficios; dificuldades na escolha de prioridades de politicas puablicas; ampliacdo da
regressividade do sistema tributario; aumento da tributacdo de ndo beneficiarios das politicas,
entre outros aspectos”.?’

O quadro exposto pelo ME em 2018, acima transcrito, ndao foi nada animador. Ao
contrério, externou problemas estruturais do Sistema Tributério brasileiro que sdo agravados
com as dificuldades de governanca dos gastos tributarios, como é o caso da ampliagdo da
regressividade. Apesar disso, cabe levantar alguns aspectos positivos na evolugdo da matéria.

Inserem-se nesse contexto a edi¢do do Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017,
que dispds sobre a politica de governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, e trouxe diretriz especifica de governanca para os incentivos fiscais — “avaliar as
propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas e de concessdo de
incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios” (art. 4°, VII), e Decreto
n° 9.834, de 12 de junho de 2019, que instituiu o Conselho de Monitoramento e Avaliacéo de
Politicas Publicas - CMAP, com a finalidade de avaliar politicas financiadas por gastos diretos
ou por subsidios da Uni&o e monitorar a implementacéo das propostas de alteracdo das politicas
publicas resultantes da avaliagdo, em consonancia com as boas praticas de governanca (art. 1°,
lell).

<http://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:76lE1moVyOoJ:tede.bibliotecadigital.puc-
campinas.edu.br:8080/jspui/bitstream/tede/1401/2/DANILO%2520LUCHETTA%2520PRADO.pdf+&cd=2&hl
=pt-BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso em: 17 mai. 2022.

266 Disponivel em: <Painel do Referencial de Controle de Beneficios Tributarios — YouTube>. Acesso em: 7 mai.
2022.

%7Disponivel em: <Painel do Referencial de Controle de Beneficios Tributarios — YouTube>. Acesso em: 7 mai.
2022.
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O CMAP prevé em sua estrutura o0 Comité de Monitoramento e Avalia¢do dos subsidios
da Unido — CMAS, que ¢ responsavel por “avaliar as politicas ptblicas selecionadas e monitorar
a implementacdo das propostas resultantes da avaliagdo, com a colaboracéo dos 6rgéaos gestores
dessas politicas ou em parceria com as entidades publicas ou privadas” (art. 5°, IT do Decreto
n® 9.834, de 2019).

Além desses atos normativos, estabelecendo estruturas de avaliagdo e monitoramento
de implementacdo de politicas publicas financiadas por intermédio de gastos tributarios, cabe
mencionar também a elaboracdo da RFB “Metodologia de Célculo de Gastos Tributarios” 268
documento que demonstra, por tributo, a forma utilizada para o calculo de cada Gasto Tributario
identificado.?®

O TCU tem tido um importante papel nessa evolucgdo institucional, uma vez que, ao
longo dos Gltimos anos, no desempenho das funcdes que Ihes sdo atribuidas pelo art. 70 da CF,
tem exarado diversas manifestacdes reforcando a importancia do estabelecimento de politicas
de governanga — monitoramento, acompanhamento e avaliacdo em torno das politicas publicas
financiadas com os gastos tributarios, como por exemplo o Acorddo n® 1.205/2014 e o
Referencial antes comentado.

Muito embora sejam louvaveis as iniciativas de criagdo do CMAP e do CMAS, este
Gltimo € responsavel por avaliar as politicas publicas selecionadas e monitorar a
implementacdo das propostas resultantes da avaliacdo. Logo, pelo texto do Decreto n° 9.834,
de 2019 (art. 5° 1I), o escopo Comité ndo é a avaliacdo de todas as politicas publicas
financiadas com gastos tributarios, mas apenas de parte delas, o que significa, na préatica, que a
medida ¢ insuficiente a governanca ora discutida.?™

Diferentemente dos gastos diretos, que sdo debatidos quando da discusséo e aprovacgéo
da LOA, como os gastos tributarios ndo compdem a peca principal do orcamento e ndo se

sujeitam ao escrutinio do Congresso Nacional, a avaliacdo dos pontos pertinentes a eles deve

268 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Metodologia de Calculo dos Gastos Tributarios.
Julho de 2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/anexo-metodologico-versao-1-2.pdf>.
Acesso em: 16 mai. 2022).

%9 O documento apresenta também a lista dos tributos afetados por este tipo de rentincia, as bases legais e seus
prazos de vigéncia, as fontes de informacdo utilizadas, as associacfes as fungdes orgamentérias, as opgdes
relacionadas a distribuicdo regional de cada desoneragdo e, por fim, quadros explicitando as metodologias
utilizadas nos célculos.

270 Cabe trazer a tona também a edigdo dos Guias ex ante e ex post de Avaliagdo de Politicas Publicas, iniciativas
merecedoras de reconhecimento. Disponiveis respectivamente em:
<https://ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&id=34504>; e

<https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/180319 _avaliacao_de politicas_publicas.pdf
>. Acesso em: 18 mai. 2022.
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acontecer quando da sua instituicdo, que pode se dar no momento de formulacdo da politica
publica que sera bancada pelo gasto tributario. Essa € uma das razdes pela qual aspectos de
governanca, que envolvem, entre outros, o desenho adequado da politica publica e do gasto
tributario, seu monitoramento e avaliagdo sdo tdo importantes.

Pertinente lembrar que a EC n° 109, de 2021, em seu art. 4°, § 4°, trouxe a previsao da
edicdo de lei complementar para tratar de diversos aspectos de governanca dos gastos
tributarios, como critérios objetivos, metas de desempenho, regras para a avaliacdo periodica
obrigatéria dos impactos econémico e sociais dos incentivos ou beneficios, regras de
transparéncia, entre outras, mas até 0 momento, ndo se teve noticias de proposta encaminhada

nesse sentido.

3. OSDIALOGOS DAS RENUNCIAS DE RECEITAS TRIBUTARIAS E AS ORIGENS
DA LRF

Neste Capitulo serdo trabalhadas as intersec¢fes da LRF com a CF e com as leis
orcamentarias, principalmente a LDO federal (a especificacdo “federal” é oportuna porque nao
existe apenas uma LDO e, tampouco somente no ambito da Unido — elas devem ser editadas
anualmente por todos os entes da federacdo). A primeira por razdes de superioridade normativa,
de onde irradia todo o ordenamento juridico brasileiro e, a segundas pela importancia que
exercem dentro da atividade financeira do Estado e do planejamento or¢camentario, além do fato
de que o art. 14 da LRF faz expressa referéncia a LDO.

A temética do equilibrio fiscal também € inserida neste espaco, em virtude de sua
importancia estruturante na LRF e face a sua relacdo, para muitos conturbada, com a
Constituicao Federal. De pronto, cabe realgar que um dos objetivos centrais do art. 14 da LRF,
talvez 0 mais essencial, seja justamente a busca pelo equilibrio fiscal. Por isso, a relevancia de
externar a sua intersecgdo com o tema desta pesquisa.

Serdo abordadas as origens da LRF e, consequentemente, de seu art. 14. Sobre este, serd
visto o modelo que o inspirou, com raizes norte-americanas, assim como a proposta original de
seu conteudo, significamente distinta do texto final. Sera o art. 14 da LRF uma norma vaga-
lume?

Por fim, serdo estudados alguns elementos fundamentais do art. 14 da LRF, mormente

no que concerne aos seus incisos | e 11, os quais constituem as alternativas para o cumprimento
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do artigo, e ao seu § 1° que de forma exemplificativa, enumera alguns institutos de direito
tributario que representam renincias de receitas ou gastos tributarios.

Esta ultima porgéo, relativa ao § 1° do art. 14 da LRF, restringe-se a perquirir o
significado de “isencdo em carater ndo geral”, “alteracdo de aliquota ou modificacdo de base
de célculo que implique reducgdo discriminada de tributos ou contribui¢es™, e “outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”, constitui a segunda parte do

problema ora investigado.

3.1. O DIALOGO DAS RENUNCIAS TRIBUTARIAS COM A CONSTITUICAO FEDERAL

Em retrospectiva dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1987/88, José
Roberto Afonso esclarece que o contetdo do art. 163 da Constituicdo Federal ndo existia na
Constituicdo de 1967.2* O doutrinador tece um importante registro histérico acerca das
inovacdes da Constituinte em torno das financas publicas. Em apertada sintese e, em transcricao

quase literal, o processo se desencadeou da seguinte forma:

1) as inovacdes sobre finangas publicas, tributacdo e orcamento surgiram na segunda
etapa dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, nas comissdes teméticas; 2)
a matéria (art. 163 e seu contetido, que remetia a uma lei complementar que aprovaria
um codigo de finangas publicas) surgiu pela primeira vez em parecer apresentado em
junho de 1987 pelo constituinte José Serra, relator da comissao dedicada aos Tributos,
Orgamentos e Finangas. Essa comissdo era presidida pelo constituinte Francisco
Dornelles; 3) na proposta original, o relator José Serra vinculou o codigo de financas
publicas a consolidagdo do sistema financeiro; 4) a proposta foi aprovada pela
comissdo temética, mas foi harmonizada com a proposta advinda da Organizagéo do
Estado na fase seguinte da Constituinte, intitulada Comissdo de Sistematizacfo. E
quando a redacdo assume a estrutura do texto final — é criado o titulo VI (Da
Tributacéo e Do Orgamento, com seu Capitulo Il — Das Financas Publicas, e sua Secéo
| —Normas Gerais). Nessa fase, desaparece a expressao “codigo de finangas publicas”;
5) a Comissdo de Sistematizacdo inova ao determinar que financas publicas sejam
tratadas por lei complementar; 6) a Comissao de Sistematizacdo define a estrutura e a
redago final que persistira até o final dos trabalhos da Constituinte.?”?

A Constituicao Federal prevé a edigédo de trés instrumentos legais que juntos, formam o
orcamento brasileiro, o Plano Plurianual, a Lei de de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Orcamentéria Anual, todas de iniciativa do Poder Executivo. O préprio texto constitucional
indica a visdo de integracdo entre as trés pecas or¢camentérias quando dispde no art. 165, § 7°

que “Os orgamentos previstos no 8§ 5° 1 e Il, deste artigo, compatibilizados com o plano

271 AFONSO, José Roberto R., Responsabilidade Fiscal no Brasil: Uma Memodria da Lei. FGV Projetos: 2010.
Disponivel em: <https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6941/364.pdf>. Acesso em: 02
set. 2021.

272 |bidem.
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plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional”.

De acordo com Ricardo Lobo Torres, “o Estado Orgamentario baseia-S& no
planejamento. A receita publica, os investimentose as despesas se fazem segundo planos anuais
e plurianuais”.?”® Segundo o autor, a triparticdo do planejamento orcamentario brasileiro foi
influenciada pela Constituicdo da Alemanha, que prevé o plano plurianual, o plano
orgamentario e a lei orcamentaria.?’

O PPA, a mais abstrata das trés leis, estd previsto no art. 165, |1 da CF e, conforme
Tathiane Piscitelli, “a referida lei orgamentaria assume o papel de ser o padrao do planejamento
das a¢des do Governo pelos proximos quatro anos”.?”> A LDO esta assentada no art. 165, 11 da
CF, e seu § 2° demonstra o conteudo de maior interesse a este estudo quando reza que ela “(...)
dispora sobre as alteracdes na legislacao tributaria (...).” A LOA, por sua vez, esta prevista no
art. 165, 111 da CF.

Reitera-se que um dos comandos mais importantes da CF envolvendo rendncias de
receitas tributérias € o art. 165, § 6°. José Roberto Afonso informa que “O conteudo basico da
Lei Orgamentéria aprovado pela Constituinte foi definido no anteprojeto da comisséo tematica,
ou seja, trés orcamentos (fiscal, de investimentos das empresas e de seguridade) e um
demonstrativo anexo (de renuncia de receitas e concessdo de subsidios)”.?’® Referindo-se

especificamente ao Demonstrativo que consta do art. 165, § 6° da CF, o doutrinador explica que

A criagdo de uma espécie de ‘orgamento de gastos tributarios’, com um conceito mais
amplo (incluindo até subsidios crediticios), visou reproduzir mecanismo adotado nos
sistemas orcamentarios dos paises mais desenvolvidos. Na CF definiu-se que isso
seria feito através de um demonstrativo que acompanharia 0 Or¢camento, ndo tendo
essa forca de lei, face as notdrias dificuldades para mensuragdo dos casos de rendncia
de receitas.?”’

Interessante notar a justificativa utilizada para que o “orcamento de gastos tributarios”,
ndo integrasse diretamente o texto da LOA: as dificuldades de mensuragdo dos casos de
rendncia de receitas. Se por um lado esse argumento ainda possa ser reproduzido atualmente,
uma vez que ainda permanecem questes relativas ao calculo dos gastos tributarios que

precisam ser equacionadas, por outro, € preciso gue se diga que também ocorreram avangos nas

23 TORRES. Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 172.
274 1bidem.

275 PISCITELLLI, Tathiane. Direito Financeiro. S&o Paulo: Atlas, 2021, p. 65.

276 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Orcamento e Finangas Publicas na Elaboragdo da Constituigdo da
Republica de 1988. FGV/IBRE, p. 20. Disponivel em: <https://portalibre.fgv.br/sites/default/files/2021-04/1512-
ibrextd-constituintexor_amento_td_87.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2021.

277 1bidem, p. 21.
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duas ultimas décadas. A referéncia é principalmente ao documento Metodologia de Calculo dos
Gastos Tributarios, publicado em julho de 2021, pela RFB.?"®

Sem imiscuir ao mérito do DGT, se a Assembleia Nacional Constituinte fosse hoje,
talvez ndo se justificasse mais o argumento vertido naquela época para que os calculos dos
gastos tributarios ndo caracterizassem um quarto orcamento. O ponto € importante porque o
DGT ndo institui limites orcamentarios para utilizacdo de gastos tributarios, sdo apenas
“estimativas informativas”?'®, pertinentes a beneficios ja concedidos (em vigor).

No contexto das evolu¢Bes em matéria dos célculos do DGT, Josué Alfredo Pellegrini

acentua que

Desde 1989, a RFB elabora o demonstrativo de beneficios tributéarios previstos no §
6° do art. 165 da constituicdo Federal. A apresentacdo do demonstrativo no projeto de
lei orcamentaria trouxe uma implicagdo importante. Como se sabe, a lei orcamentaria
autoriza o gasto e projeta a receita. Nesse contexto, durante muito tempo, a divulgacéo
dos dados relativos a perda de receita com o gasto tributario esteve restrita aos valores
projetados. Somente em 2011 a RFB passou a divulgar as estimativas dos gastos
tributarios efetivos.?&

Quando a Constituicdo Federal diz que o Demonstrativo devera conter de forma
regionalizada os efeitos de isencOes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia, da a impressdo de que a opc¢édo do constituinte, no caso dos
trés primeiros, foi por citar os beneficios mais comuns, mais utilizados e conhecidos, e englobar
todos os outros nas expressdes “subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéaria e
crediticia”.

Acredita-se que pelo fato de constar da CF a palavra “subsidios” ela também foi
transportada para o art. 14 da LRF, pois o termo ndo é usual em se tratando de beneficios

tributarios.

278 BRASIL. Ministério da Economia. Receita Federal do Brasil. Metodologia de Calculo dos Gastos
Tributérios. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/anexo-
metodologico-versao-1-3-pdf.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2021.

279 Nesse sentido, o Voto do Ministro Relator Bruno Dantas, no TC 000.605/2019-0: “Em primeiro lugar, porque,
conforme manifestacdo da Receita Federal do Brasil nos autos, as informagdes sobre rentncias constantes do
Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT), mencionado no art. 2° Decreto 9.682/2019, apresentam a natureza
de estimativas, a titulo meramente informativo, portanto o DGT nédo constitui norma que imponha limites
orcamentarios para utilizacdo de rentncias fiscais, além de ndo significar que esses valores ingressariam nos cofres
publicos caso a renuncia nao existisse.” Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/processo/*/NUMEROSOMENTENUMEROS%253A60520190/
DTAUTUACAOORDENACAO0%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0/%2520>.
Acesso em: 24 mar. 2022.

280 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Orcamento e Finangas Publicas na Elaboragdo da Constituicdo da
Republica de 1988. FGV/IBRE, p. 21. Disponivel em: <https://portalibre.fgv.br/sites/default/files/2021-04/1512-
ibrextd-constituintexor_amento_td 87.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2021.
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Outros dois dispositivos primordiais devem ser lembrados na interlocugdo da CF com
as renuncias de receitas tributarias, o art. 150, § 6° da CF, esmiugado no Capitulo 1, pois se
reveste da condicdo de limitagdo constitucional a instituicdo, ampliacéo e renovacao de gastos
tributérios, e o art. 70 e seguintes da CF, os quais desempenham papel muito importante na
seara dos gastos tributdrios porque permitem, ou melhor, determinam, a fiscalizacdo e o
controle do Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (controle

externo) e do controle interno de cada Poder sobre essa opaca forma de gastar recursos pablicos.

3.1.1 A Constituicao Federal, o equilibrio fiscal e o art. 14 da LRF

Tema equivalente em importancia e controvérsia no bojo deste estudo é o do equilibrio
fiscal, o qual, sinteticamente, pode ser definido como o equilibrio entre receitas e despesas das
contas publicas. Mas, por qual razdo o presente trabalho inclui o debate sobre equilibrio fiscal,
quando o foco sdo os gastos tributarios? Justamente porque a principal “missdao” do art. 14
da LRF é a de contribuir para que esse equilibrio se materialize.

Reportando-se ao principio do equilibrio fiscal, Ricardo Lobo Torres, assinala que “A
CF ndo o consigna expressamente, embora o recomende em diversos dispositivos”.?8! Para o
autor, “o principio, ainda quando inscrito no texto constitucional, ¢ meramente formal, aberto
e destituido de eficacia vinculante: sera respeitado pelo legislador se e quando o permitir a
conjuntura econdmica, mas no esta sujeito ao controle jurisdicional”.?8? O doutrinador também

defende que a CF fez opg¢do pelo principio do “equilibrio econémico”:

Nada obstante, a CF fez a op¢éo pelo principio do equilibrio econémico, sob a reserva
do possivel. O principio era classico nas financas publicas. A teoria econémica de
Keynes € que passou a recomendar os orcamentos deficitarios nas épocas de recesséo,
para possibilitar o pleno emprego e a conquista do equilibrio econdmico geral. Com
a crise financeira dos ultimos nos e o excessivo endividamento das nagdes, voltam
juristas e economistas a defender o equilibrio econdmico, o controle do déficit
publico, a contencdo de despesas e a limitagdo dos empréstimos. A CF,
induvidosamente, aderiu a ideia da necessidade de equilibrio econdmico, a se
viabilizar através da legislagdo ordinaria; mas ndo lhe pretendeu atribuir eficicia
vinculante, pois permitiu o endividamento, ainda que limitado.?®

De acordo com Weder de Oliveira, o equilibrio entre receitas e despesas também pode
ser chamado de equilibrio orcamentario, equilibrio fiscal ou controle social. Consignando que

se trata de tema nada singelo e de conceito complexo (pontos como a definicdo do periodo em

281 TORRES. Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 123.
282 |bidem, p. 124.

23 Como normas que induzem ao equilibrio orcamentario, Ricardo Lobo Torres cita os seguintes artigos
constitucionais: 165, § 5°; 165, § 6°; 164, § 2°; 150, § 6°, entre outras. (TORRES. Ricardo Lobo. Curso de Direito
Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 124.).
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que o equilibrio deve ser avaliado; o que se deve incluir na despesa e na receita, fazem parte
dessas complexidades), a matéria ¢ nomeada por ele como equilibrio orcamentario.?3

Mencionando os arts. 166, 8 3°, II; 167, VII; 167, IV e 167, V, todos da CF, esclarece que:

Em nosso sistema constitucional, a nogao primeira de equilibrio orcamentério é a de
que no orgamento anual o total das despesas fixadas seja igual ao das receitas
previstas. Esse pressuposto basico se deduz de disposi¢des constitucionais esparsas
que partem da mesma ideia fundamental: a concessdo de crédito orcamentario
(fixacdo da despesa) deve estar lastreada em fonte de recursos devidamente
identificada (previsdo da receita).?%

O autor perpassa o principio classico do equilibrio orcamentario (no qual o orgamento
deve ser equilibrado por meio da tributagdo e do corte de despesas, e ndo por intermédio de
empréstimos — preocupacfes com o endividamento publico) e o periodo pés teoria de Alvin
Hansen e John Keynes, em que “os governos recorrem ao endividamento para desenvolver
politicas de desenvolvimento econémico-social, e controle macroeconémico”.

Assim, ele destaca que “O principio do equilibrio orgamentario moderno (principio do
endividamento sustentavel) tem natureza dinamica e perspectiva intertemporal (de médio
prazo), vincula-se a sustentabilidade da divida publica, avaliada por indicadores fiscais, como
o resultado primario e o resultado nominal, utilizados como balizadores da politica
macroecondmica”.?®

Além dos dispositivos constitucionais de onde pode ser extraida a necessidade de
observancia do equilibrio entre receitas e despesas, € com a LRF que o principio ganha forca
especial. O art. 1°, 8 1° da Lei estabelece como um dos pressupostos da responsabilidade na
gestao fiscal “a ag¢do planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas (...).” E mais, o art. 4°, 1, a, reza que a LDO
“dispora sobre o equilibrio entre receitas e despesas”.

Portanto, ndo obstante as discussdes sobre nao estar explicito na CF, o equilibrio fiscal
é norma prevista em lei complementar. N&o € apenas um principio programaético, € direito
positivo. Apesar de ser considerado um postulado da LRF, dele decorrendo a maior parte de

seus preceitos, Marcus Abraham assevera que:

N&o se trata de uma equacdo matemaética rigida, em que a diferenca numérica entre o
montante de receitas e de despesas deva ser sempre igual a zero, mas sim que essa
equacdo contenha valores estaveis e equilibrados, a fim de permitir a identificagdo dos
recursos necessarios a realizacdo dos gastos. Representa uma relacdo dindmica e
balanceada entre meios e fins.2%"

284 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 371-372.

25 1pidem.

286 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Plblicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 378-379.

287 ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 25.
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Nesse sentido a LRF prevé varias medidas para garantir esse equilibrio®®?, como

limites para endividamento e para despesas de pessoal, condi¢des rigidas para a
renlincia de receita e para a criacdo de despesas de carater continuado, bem como
providéncias que devem ser adotadas caso as metas fiscais possam ser afetadas e o
indesejado desequilibrio ocorra, como é o exemplo da regra de limitagdo de empenho
prevista no art. 9° da LRF.28°

No Acérddo n° 747/2010, o TCU consignou que o tratamento de rendncia de receita
como gasto, conforme o faz o DGT, estd em consonancia com 0 espirito que orientou o
legislador na elaboragdo da LRF, que foi o de equilibrio fiscal, uma vez que este “pode ser
afetado tanto pela realizacdo de despesas de forma pouco parcimoniosa quanto pela renuncia
ilimitada de receitas”.

José Mauricio Conti também partilha do entendimento de que o equilibrio fiscal & um
dos pilares da LRF, sendo, para ele, o ponto mais sujeito a controvérsias. Levanta como
complicadores a questdo do endividamento publico, permanecendo a Unido sem limites para

sua divida e a rigidez nas regras limitadoras das despesas publicas e do endividamento:

A rigidez nas regras limitadoras das despesas publicas e do endividamento, se
considerada a anualidade de nosso orgamento, restringe a possibilidade de
implementacéo de politicas anticiclicas de carater plurianual, dificultando, muitas
vezes, 0 atendimento de necessidades publicas fundamentais. Trata-se de um dos
aspectos que mais merecem atencdo e reflexdo, a fim de que se possam estabelecer
mecanismos que permitam ampliar a flexibilizacéo, possibilitando, se conveniente ao
interesse publico, aceitar eventuais déficits temporarios que possam ser Uteis para
fomentar o desenvolvimento econdmico e social, sem prejuizo de um equilibrio fiscal
em prazo mais longo que o anual.?®°

O autor salienta que

O sistema de metas estabelecido pela LDO tem importante carater estruturante para o
equilibrio fiscal e, consequentemente, para o planejamento orcamentario. Citando
Weder de Oliveira, explica que a justificativa dessa funcdo tdo importante do
mecanismo de metas com o equilibrio fiscal, ¢ porque ‘permite verificar, ainda que de
forma indireta, a desobediéncia a uma série de outros deveres de equilibrio fiscal
previstos na LRF, ndo restringindo ao dever de cumprir as metas’.?!

288 Orgamento impositivo e equilibrio fiscal: “O advento da EC 100/2019 consagrou o modelo constitucional de
orcamento impositivo no pais. Ela alterou os arts. 165 e 166 da Constitui¢do Federal, para tornar obrigatéria a
execucdo da programacédo orcamentaria, inclusive aquelas provenientes de emendas de bancada de parlamentares
de Estados ou do Distrito Federal. (...).” Em comentarios ao § 10 do art. 165, o autor pondera que a obrigatoriedade
da execugdo orgamentaria ali prevista, “poderia gerar um sério problema de equilibrio fiscal, quando as receitas
ndo se comportassem como o esperado. Para impedir esse possivel efeito, em 26 de setembro de 2019, foi
promulgada a EC 102/2019, que altera o § 11 do art. 165 da Constituicdo, prevendo mecanismos que permitem
ndo afetar o equilibrio fiscal (...).” (ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 35).

29 ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 34.

290 CONTI, José Mauricio. Irresponsabilidade fiscal ainda persiste, 15 anos apos a publicacio da lei.
Consultor Juridico, abril de 2015. Disponivel em: <ConJur - Irresponsabilidade fiscal persiste, 15 anos apds a
publicacdo da lei>. Acesso em 4 mai. 2022

291 CONTI, José Mauricio. O Planejamento Orcamentario da Administragdo Pablica no Brasil. Sdo Paulo:
Bucher Open Access, 2020, p. 164. Disponivel em: <http://joserobertoafonso.com.br>. Acesso em: 7 mai. 2020.
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E um dos exemplos de deveres listados ¢ o das renuncias de receitas, ‘cuja concessao
tem como condicao de validade para sua instituicdo a comprovacao de ndo afetacdo das metas
fiscais, 0 que, se ocorrer, deve ser compensado mediante a instituicdo de novo tributo ou
majoragdo de aliquota ou base de calculo de tributo j4 existente’”.2%

Mesmo nao existindo uma definicdo legal a respeito de equilibrio fiscal, inclusive ante
a auséncia de previsdo expressa do principio no texto constitucional, € possivel extrai-lo de
varios dispositivos constitucionais, além de se recobrir da qualidade de ser um dos sustentaculos
da LRF (arts. 1° e 4°). Nessa direcdo, a doutrina relaciona o art. 14 da LRF como um dos
instrumentos de observancia obrigatéria na busca pelo equilibrio fiscal, na vertente da receita
publica.

Entretanto, vale consignar o alerta feito por Celso de Barros Correia Neto, na linha de
que o equilibrio é escolha politica, ndo é uma premissa do Estado de Direito. O déficit publico
pode ser um instrumento relevante de desenvolvimento do Estado Intervencionista, uma opgéo
politica possivel, mas ndo foi a escolha da legislacdo brasileira, que erigiu o equilibrio fiscal

como um dos fundamentos da LRF.?%

3.2 0 ART. 14 DA LRF E A REMESSA A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

Quanto a interface da LDO com as rendncias de receitas tributarias, além de constar do
texto da CF que a referida Lei versara sobre as alteracbes na legislacdo tributaria, o que
compreende os gastos tributéarios, o proprio art. 14 da LRF faz remessa a necessidade de
cumprimento da LDO.

Em adicdo a Constituicdo, a LRF dispds sobre a LDO e a LOA. O art. 4° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, determina que além do § 2° do art. 165 da CF, a LDO também dispora
sobre equilibrio entre receitas e despesas; critérios e forma de limitacdo de empenho, normas
relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orcamentos e demais condi¢Oes e exigéncias para transferéncias de recursos a

entidades publicas e privadas.

292 1pidem.

293 CORREIA NETO, Celso de Barros. As Razdes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Revista Tributaria e de
Financas Publicas, vol. 95, p. 63, nov./2010, Doutrinas Essenciais de Direito do Consumidor, vol.2, p. 95, abr./
2011.
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A LRF trouxe, ainda, a necessidade de que o projeto da LDO seja acompanhado de
Anexo de Metas Fiscais, Anexo de Riscos Fiscais e Anexo especifico junto a mensagem que
encaminhar o projeto da Unido.

Com relacdo a LOA, a LRF estabelece que o projeto da lei sera acompanhado de
demonstrativo da compatibilidade da programacéo dos orgamentos com 0s objetivos e metas
constantes do Anexo de Metas Fiscais, do demonstrativo a que se refere 0 § 6° do art. 165 da
CF e das medidas de compensacgéo a renuncias de receita e ao aumento de despesas obrigatorias
de carater continuado.

O caput do art. 14 da LRF dispde que “A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra renlincia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua
vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a
pelo menos uma das seguintes condic¢des” (Os grifos ndo constam do original).

Essa remessa ao “atendimento ao disposto na LDO” ¢ bastante subjetiva. Por algum
tempo ela foi alvo de duvidas por parte da Administracdo Tributaria. Todavia, € possivel
compreender que o comando conversa, sobretudo, com os dispositivos da LDO que versam
sobre as alteracdes na legislagdo tributaria. No inciso | do art. 14, também ha uma relacéo
importante da LDO com os gastos tributarios, mais especificamente com o Anexo de Metas
Fiscais.

Celso de Barros Correia Neto analisa a conexdo entre o art. 14 da LRF e as leis
orcamentarias:

A segunda condicdo - o atendimento ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias -
vem ao encontro da diretriz de planejamento, que integra o conceito de gestdo fiscal
responsavel. E necessidade decorrente do sistema orcamentario adotado no Brasil que
se compdem de trés atos legislativos sucessivos, vinculados entre si: a lei orgcamentaria
anual deve se adequar & lei de diretrizes orcamentarias e esta ao plano plurianual. A
sequéncia de espécies normativas restringe a liberdade do legislador orcamentario e
favorece o planejamento da atividade financeira estatal. Assim, ao obrigar a
compatibilidade entre leis concessivas de incentivos fiscais, aproxima-se o tratamento
conferido as renuncias fiscais daquele dado aos gastos diretos: uns e outros devem ser
compativeis com a lei de diretrizes or¢amentérias. A aproximacdo, aliéds, €
especialmente evidente no caso das despesas obrigatdrias de carater continuado,
disciplinadas no art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal.?**

Tendo como exemplo a dltima LDO federal editada até a data de apresentacdo deste
trabalho, Lei n® 14.194, de 20 de agosto de 2021 (LDO 2022), cujos arts. 124 e seguintes versam
sobre a Adequacdo Orcamentaria das AlteracBes na Legislacdo, diferentemente de LDOs
anteriores, o Capitulo ndo alude expressamente as alterac6es na legislacéo tributaria (ver Lei n°

294 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 240-241.
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13.707, de 14 de agosto de 2018 — LDO 2019, onde a Se¢do chamava-se “Das alteracdes na
legislacdo tributaria e das demais receitas”).

O caput do art. 124 da Lei n° 14.194, de 2021, reza que “As proposicdes legislativas e
as suas emendas, observado o disposto no art. 59 da Constituicdo, que, direta ou indiretamente,
importem ou autorizem reducdo de receita ou aumento de despesa da Unido deverdo ser
instruidas com demonstrativo do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que devam
entrar em vigor e nos dois exercicios subsequentes”.

Até aqui nenhuma novidade, uma vez que a obrigatoriedade de apresentacdo do impacto
ja consta da LRF (alias, ja consta da CF). Contudo, o § 1° do artigo veicula a necessidade de
que o responsavel pela elaboracdo e pela apresentacdo desse demonstrativo é o proponente.
Parece l6gico, mas na auséncia desse comando havia uma indefinicdo sobre a quem caberia
apresentar os calculos das propostas que implicassem em gastos tributarios. A determinacéo
contribuiu, assim, para uma maior responsabilidade fiscal acerca do ponto.

Outra questdo relacionada a esta, conforme § 2° do art. 124, diz respeito ao fato de que
o0 Poder Legislativo, por intermédio de Presidente de 6rgédo colegiado, pode solicitar aos érgdos
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico da Unido e a Defensoria
Publica subsidios técnicos relacionados ao célculo do impacto orcamentario e financeiro
associado a proposicao legislativa, para fins da elaboracdo do demonstrativo a que se refere
0 caput do artigo. A determinacdo possui coeréncia, principalmente se considerarmos que as
bases de dados respectivas, para a elaboracdo dos calculos da renuncia, estdo sob a
responsabilidade desses 6rgéos, e ndo do Legislativo.

Talvez seja producente a criagdo de um 6rgéo especifico, interno ao Poder Legislativo,
responsavel pela elaboragdo dos calculos quando as propostas forem de origem parlamentar. A
medida teria o potencial de alavancar processos de apropriacdo de metodologias e de
desenvolvimento da cultura de responsabilidade fiscal.

A LDO também cuidou de especificar em qual lugar do processo de concessao de gastos
tributérios deveria constar a estimativa de impacto orcamentario-financeiro: na exposicao de
motivos, caso a proposicao seja de autoria do Poder Executivo Federal, ou da justificativa, caso
a proposic¢édo tenha origem no Poder Legislativo.

Além das exposicdes de motivos e das justificativas das propostas, entendemos que a
estimativa também deveria se fazer presente em notas técnicas, explicitando os calculos e sua
metodologia, até porque a exposi¢do de motivos e a justificativa sdéo documentos de ordem mais
politica do que técnica, assinados pelos ministros das areas e Presidente da Republica, quando

provenientes do Executivo, e por parlamentares, quando do legislativo. O mesmo pode ser dito
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para as medidas compensatorias, que devem constar da exposicdo de motivos ou da
justificativa.

O art. 125 da LDO 2022, dispde que caso o demonstrativo a que se refere o art. 124
apresente reducdo de receita, a proposta deverd demonstrar a auséncia de prejuizo ao alcance

das metas fiscais e cumprir, para esse fim, um dos seguintes requisitos:

a) ser demonstrado pelo proponente que a rentncia foi considerada na estimativa de
receita da Lei Orgamentaria, na forma do disposto no art. 12 da Lei Complementar n°
101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal;

b) estar acompanhada de medida compensatéria que anule o efeito da rendncia no
resultado primario, por meio de aumento de receita corrente ou redugdo de despesa;
ou

c) comprovar que os efeitos financeiros liquidos das proposi¢des decorrentes de
extin¢do, transformacdo, redugdo de servi¢o publico ou do exercicio de poder de
policia, ou de instrumentos de transagdo resolutiva de litigio, este Gltimo conforme
disposto em lei, sdo positivos e ndo prejudicam o alcance da meta de resultado fiscal;

e
().

Chama a atengdo o fato de o legislador explicitar como deve ser comprovada a “auséncia
de prejuizo ao alcance das metas fiscais” (o que corresponde a determinacdo da parte final do
inciso | do art. 14 da LRF - “ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio
da lei de diretrizes orcamentarias™), materializada na comprovagao do atendimento de um dos
requisitos acima.

A LDO 2022 trouxe o conceito de “impacto irrelevante”, que seria “o limite de um
milésimo por cento da receita corrente liquida realizada no exercicio de 20217, para dispensar
propostas normativas do atendimento ao disposto nos incisos I e 11 do caput do art. 125 (reducéo
de receitas ou aumento de despesas) e da comprovacao de auséncia de prejuizo ao alcance das
metas fiscais. No entanto, a propria LDO excetuou as rendncias de que cuida o art. 14 da LRF
da hipotese de reduciao da despesa de que trata a alinea “b” acima colacionada, e da
possibilidade de utilizacdo do fendmeno do “impacto irrelevante”.

O art. 127 da Lei dispBe que as exigéncias dos arts. 124 e 125 aplicam-se as proposi¢des
legislativas que autorizem renuncia de receita, ainda que: a producdo de efeitos dependa de
atuacdo administrativa posterior; que contenham remisséo a futura legislacéo, parcelamento de
despesa ou postergacdo do impacto orcamentario-financeiro; ou estejam em tramitacdo no
Congresso Nacional. A previsdo tem potencial para impactar os proponentes de medidas de
desoneracdes tributérias.

Primeiro porque era recorrente o entendimento na Administracdo Tributéria de que se a
proposta legislativa dependesse de um ato administrativo posterior para ser efetivada, a

compensacao poderia ocorrer quando da implementacdo desse ato. Segundo porque dificulta as


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm#art12
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm#art12
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situagdes de postergacdo do impacto or¢amentario-financeiro, como é o caso de leis de
parcelamentos com anistias e remissoes, que “jogam” para o ano seguinte o pagamento da
parcela beneficiada, para haver tempo habil de previsdo da estimativa do gasto tributario na
LOA.

3.2.1 Clausulas de vigéncia e governanca dos gastos tributarios na LDO

Dispositivo fundamental que vem sendo repetido em sucessivas LDOs, diz respeito &
necessidade da existéncia de clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos, nos atos
normativos que concedam, renovem ou ampliem beneficios tributarios.

O art. 99, § 3° da LDO 2006 (Lei n° 11.178, de 20 de setembro de 2005) trouxe
importante inovacdo nessa seara ao dispor que “Os projetos de lei aprovados ou medidas
provisorias editadas no exercicio de 2006, que concedam renuncia de receitas da Unido ou
vinculem receitas a despesas, 6rgdos ou fundos, deverdo conter termo final de vigéncia de no
maximo cinco anos”.?%®® A Lein® 12.919, de 24 de dezembro de 2013 (LDO 2014) nio veiculou
a exigéncia, sendo a Unica excec¢éo, desde o0 ano de 2006, dentre as LDOs editadas.

Também € possivel notar um esfor¢o consubstanciado nas LDOs a partir de 2018 (Lei
n° 13.473, de 8 de agosto de 2017) no sentido de positivar a necessidade de que as proposicoes
que tratem de renuncia de receita devem consignar objetivo, metas e indicadores (art. 114, §
39).

A LDO 2019 (Lei n° 13.707, de 14 de agosto de 2018), foi mais adiante, ao exigir que
0 ato de concessdo e ampliacdo de incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributéria,
crediticia ou patrimonial, fosse acompanhado da indicacdo do Orgdo responsavel pela
supervisdo, acompanhamento e avaliagcdo da politica publica fomentada.

A LDO 2020 (Lei n°13.898, de 11 de novembro de 2019), ndo trouxe a necessidade de
indicacdo de 6rgdo responsavel para essas funcées. As seguintes, LDO 2021 (Lei n® 14.116, de
31 de dezembro de 2020 — art. 137, 111) e 2022 (Lei n° 14.194, de 20 de agosto de 2021 — art.
136, I11) determinaram a designacdo de 6rgdo gestor responsavel pelo acompanhamento e pela
avaliacdo do beneficio tributario quanto a consecucéo das metas e dos objetivos estabelecidos.

O problema remete a temporariedade das LDOs. Com vigéncia anual, a cada novo
exercicio, uma nova lei de diretrizes orcamentaria podera dispor acerca das responsabilidades

pelo monitoramento e avaliagdo das politicas publicas custeadas via gastos tributarios. E

25 BRASIL. Lei n° 12465, de 12 de agosto de 2011.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02011-2014/2011/1ei/I12465.htm>. Acesso em: 17 mai. 2022.
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necessario repensar, pois, o instrumento legal apropriado para estabelecer esse tipo de
prescricao.

De acordo com entendimento do STF na ADI n° 612/RJ (Rel. Min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, j. 03/06/1993, p. 06/05/1994), a vinculagdo da LDO a um exercicio financeiro

determinado define sua natureza transitoria e eficacia temporal limitada:

EMENT A: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N.
1.848/91, DO RIO DE JANEIRO (ART. 34) - LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS - NATUREZA JURIDICA - NORMA LEGAL DE VIGENCIA
TEMPORARIA - PLENO EXAURIMENTO DE SUA EFICACIA JURIDICO-
NORMATIVA - PREJUDICIALIDADE DA ACAO. - A Lei de Diretrizes
Orcamentarias possui destinacdo constitucional especifica e veicula contedo material
préprio, que, definido pelo art. 165, par. 2. da Carta Federal, compreende as metas e
prioridades da Administracdo Publica, inclusive as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente. Mais do que isso, esse ato estatal tem por objetivo
orientar a elaboracdo da lei orcamentéria anual e dispor sobre as alteracGes na
legislacdo tributaria, além de estabelecer a politica de aplicacdo das agencias
financeiras oficiais de fomento. - A ordinaria vinculacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias a um exercicio financeiro determinado define-lhe a natureza
essencialmente transitoria, atribuindo-lhe, em consequéncia, eficacia temporal
limitada. Esse ato legislativo - ndo obstante a provisoriedade de sua vigéncia -
constitui um dos mais importantes instrumentos normativos do novo sistema
orcamentario brasileiro. - Objeto do controle concentrado de constitucionalidade
somente pode ser o ato estatal de contedldo normativo, em regime de plena vigéncia.
A cessacdo superveniente da vigéncia da norma estatal impugnada em sede de acéo
direta de inconstitucionalidade, enquanto fato juridico que se revela apto a gerar a
extingdo do processo de fiscalizacdo abstrata, tanto pode decorrer da sua revogacgao
pura e simples como do exaurimento de sua eficacia, tal como sucede nas hip6teses
de normas legais de carater temporario.

A LDO exerce um papel de complementariedade, de especificacdo, esclarecimento e,
em alguns momentos, até mesmo de ratificacdo dos principios da LRF, como se depreende da
parte da gestdo e monitoramento dos beneficios tributarios. Assim sendo, quando o art. 14 da
LRF faz remissdo ao atendimento a LDO, todos os dispositivos antes explorados devem ser
observados.

Reportando-se a funcdo relevante que a LDO cumpre no sistema de planejamento da
acao governamental, uma vez que “obriga os administradores publicos a definirem, a cada ano,
quais programas previstos no plano plurianual serdo contemplados e quanto se pretende
realizar, evitando, com isso, deixar para o final do mandato cumprir os programas previstos no
PPA, 0 que pode inviabilizar o alcance das metas fixadas”, José Mauricio Conti assinala que a

LDO:

Teve suas atribuigdes significativamente aumentadas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, e hoje tem exercido um papel que se assemelha a um verdadeiro cédigo de
finangas publicas, com normas regulando anualmente varios aspectos do ciclo



132

orcamentario, 0 que se constata até mesmo por sua crescente dimensdo, tendo as mais
recentes ultrapassado a centena de artigos (Os grifos ndo constam do original).2%

Com efeito, pelo que se pode perceber da LDO relativa ao ano de 2022, muitos de seus
dispositivos, seja pela relevancia das obrigagdes prescritas, pela necessidade de permanéncia
dessas obrigacdes no ordenamento legal para além de um ano, ou por outras razdes de seguranca
juridica, deveriam constar, de forma reunida, de um instrumento perene, como um codigo de
finangas publicas, proposta concebida por José Roberto Afonso, como um novo marco de
governanga fiscal para o Pais.?’

Vale registrar que, de acordo com o art. 22 do Projeto da LRF, as fontes compensatorias
as reducdes de receitas somente poderiam ser utilizadas se expressamente autorizadas pela

LDO. Nas palavras de Weder de Oliveira,

Portanto, o projeto anunciava e incorporava a discussdo de aumentos duradouros de
despesa e reducGes duradouras de receita, bem como concessdo de incentivos fiscais,
na lei de diretrizes orcamentarias. Era necessario discutir previamente medidas de
compensa¢do na LDO para obter aprovacéo de atos dessa natureza, uma vez que a
indicacdo das fontes compensatdrias aprovadas na LDO era condicdo de validade
desses atos.?%

Os principais pontos de encontro da CF com o0s gastos tributarios demonstram que ao
constituinte ndo escapou a preocupacdo com esse tipo de manejo dos recursos publicos. Seja
por intermédio de determinacdes de instituicdo de instrumentos de transparéncia (DGT) e de
equilibrio fiscal (ainda que ndo usando expressamente essa terminologia), seja na forma das
limitacGes constitucionais & instituicdo de gastos tributarios (art. 150, § 6°), da exigéncia da
fiscalizacdo e do controle (art. 70 e seguintes) e, ainda, por meio do conteudo das leis

orcamentarias, notadamente da LDO, a CF algou o tema aos seus comandos.
3.3 AS ORIGENS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal

(LRF), estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal

e constitui um dos instrumentos mais importantes do sistema normativo brasileiro para a

29 CONTI, José Mauricio. O Planejamento Orcamentario da Administracdo Publica no Brasil. Sdo Paulo:
Bucher Open Access, 2020, p. 162. Disponivel em: <http://joserobertoafonso.com.br>. Acesso em: 7 mai. 2020.
297 AFONSO, José Roberto; RIBEIRO, Leonardo Cezar. Um Novo Coédigo Fiscal como Proposta de
Reconstrucéo da Governanga. Disponivel em:
<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1832>. Acesso em: 19 jul. 2022.

298 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 843.
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consecucao de acdes fiscais planejadas e transparentes. E a propria Lei que nos indica o que se
entende como responsabilidade na gestdo fiscal, quando dispde no art. 1°, § 1°, que o termo ali

cunhado

pressupbe a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des
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.

Essa também é a posicdo de Celso de Barros Correia Neto, quando realga que “o
conceito de gestdo fiscal responsavel é, de inicio, vazio. O contetdo é dado pelo contetido da

Lei de Responsabilidade Fiscal”. O argumento do autor segue tragando que:

Responsabilidade, diz o art. 1°, § 1°, pressupde planejamento e transparéncia, ante a
necessidade de prevenir riscos e corrigir desvios ‘capazes de afetar o equilibrio nas
contas publicas’. Ou seja, ambos, planejamento e transparéncia, sio maneiras de
resguardar a manutencdo do equilibrio das contas publicas, antevendo e coibindo
déficits orcamentarios. O objetivo que prevalece é a contencdo do déficit publico,

todas as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal tém como norte esta diretriz.2%°
O texto do art. 1° da LRF enuncia o nucleo dos artigos que estdo por vir no decorrer da

Lei, também chamada de “Cddigo de Condutas dos administradores publicos”. S&o principios
e institutos que buscam regular as acdes dos agentes responsaveis pela gestdo dos recursos

publicos. Em trabalho que resgata as origens da LRF, José Roberto Afonso informa que

A gestacdo da LRF remete a Assembleia Nacional Constituinte, quando surgiu como
um cddigo de finangas publicas. Dez anos depois, a emenda constitucional da reforma
administrativa trouxe um comando pedindo que o Presidente da Republica enviasse
ao Congresso o projeto de lei complementar de que trata o artigo 163 da Carta
Magna.3°

De acordo com o autor, a época, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional um
projeto amplo e ambicioso, contemplando principios e regras, o qual teria gerado polémicas.
No Congresso Nacional, ressalta que a proposta foi aprimorada e ampliada e que o substitutivo
foi aprovado por quérum de emenda constitucional .3

José Roberto Afonso esclarece que o Congresso Nacional teve papel fundamental na
edicdo da LRF, uma vez que que ela nasceu da determinacdo da Emenda Constitucional n° 19,
de 4 de junho de 1998, a chamada Emenda da Reforma Administrativa, que em seu art. 30,

dispos que “O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constituicdo Federal

299 CORREIA NETO, Celso de Barros. As Razdes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Revista Tributaria e de
Financas Publicas, vol. 95, p. 63, nov./2010, Doutrinas Essenciais de Direito do Consumidor, vol.2, p. 95, abr./
2011.

300 AFONSO, José Roberto R., Responsabilidade Fiscal no Brasil: Uma Memodria da Lei. FGV Projetos: 2010.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6941/364.pdf. Acesso em: 02 set.
2021.

301 |bidem, p. 1.
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sera apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo maximo de cento e
oitenta dias da promulgac&o desta Emenda”.3%

Explicitando o processo de construcdo e as experiéncias normativas estrangeiras que
inspiraram a elaboracdo da proposta enviada ao Congresso Nacional, e que mais tarde viria a
se transformar na LRF, o doutrinador apresenta fatos relevantes que nos ajudam a compreender
por que motivos estamos diante de uma das leis mais importantes em matéria de financas

publicas no Brasil:

O objetivo do projeto da LRF, no &mbito do chamado Programa de Estabilidade Fiscal
de 1998, era construir a médio e longo prazos um novo padrdo de gestdo fiscal que
permitisse abandonar as praticas e politicas fiscais marcadas por visdo e atua¢do mais
urgente que acompanhavam o programa, mas que, naturalmente, se era obrigado a
adotar na ocasido diante da gravidade da crise econdmica. Segundo técnicos do
Executivo, o projeto de LRF foi concebido na pretensdo de realizar uma mudanca
estrutural no regime fiscal brasileiro, de modo a se abandonar a préatica recorrente de
editar pacotes tributdrios de fins de ano: o objetivo era adotar uma visdo mais
abrangente e intertemporal da situacéo fiscal.

O ponto de partida foi resgatar a motivacdo da Assembleia Nacional Constituinte e
demarcar a fronteira entre normas gerais de financas publicas e as do orgamento, e
mesmo do sistema financeiro. Foram selecionadas disposic¢@es de legislacdo vigente
que teriam a ver com a matéria (em particular as normas que ja vinham sendo incluidas
na LDO federal para orientar a elaboracéo, a execucdo e a fiscalizacdo do orcamento)
e também de propostas ja formuladas para regulagdo do orcamento, mas que seriam
mais proprias para esta lei complementar. Foram pesquisadas e estudadas as
experiéncias internacionais, com destaque para as da Nova Zelandia (que estava
prestes a adotar uma lei exatamente com a mesma denominacao), dos Estados Unidos
(com sucessivos e quase sempre fracassados atos para controlar os deficits
orcamentarios) e da Unido Europeia (cuja unido monetaria exigia uma convergéncia
dos resultados fiscais e da divida, que poderiam ser adaptados a um pais federativo
com ampla autonomia subnacional). Farta literatura econémica que focava em regras
e instituigBes fiscais também foi consultada, em particular a expedida por organismos
multilaterais internacionais.

(...).308
Na mesma linha, Weder de Oliveira destaca que “A corrente doutrinaria de fundo
econdmico, politico e gerencial de responsabilidade fiscal ja estava madura no mundo
desenvolvido quando chegou ao Brasil (...)”. Cita experiéncias especificas dos Estados Unidos,
que j& havia aprovado leis para controlar o déficit publico; paises da Unido Europeia, que
celebraram o Tratado de Maastrich, com a imposi¢édo da observancia de regras fiscais; e a Nova
Zelandia, que havia aprovado uma lei de responsabilidade fiscal, baseada na defini¢cdo de

principios.®%*

302 |bidem, p. 5.

303 AFONSO, José Roberto R., Responsabilidade Fiscal no Brasil: Uma Memoria da Lei. FGV Projetos: 2010
p. 5 e 6. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6941/364.pdf, acesso em:
02 set. 2021.

304 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, or¢camento e finangas publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 46.


https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6941/364.pdf

135

Marcus Abraham identifica que ndo foi apenas o Brasil a editar uma lei nos moldes da
LRF:

a adocdo de uma lei de responsabilidade ndo foi uma exclusividade brasileira.
Diversos paises do mundo — como Estados Unidos, Inglaterra, Alemanha, Austria,
Bélgica, Nova Zelandia — passaram por situacoes que, igualmente, demandaram agdes

nesse sentido e acabaram por desenvolver e inserir nos seus ordenamentos juridicos

normas dessa natureza”.30®

Realga que “fomos fortemente influenciados pelas normas financeiras dos Estados
Unidos, da Nova Zelandia, da Comunidade Econémica Europeia, Australia, Dinamarca, Reino

Unido, Suécia e outros”.> Todavia, 0 autor reconhece que

apesar dessa multiplicidade de fontes de referéncia, expectativas e pressdes do
mercado externo, nossa legislacdo foi elaborada para atender, sobretudo, as
necessidades e particularidades da sociedade brasileira, que demandava a implantacéo
de uma nova cultura na gestdo publica, baseada na responsabilidade fiscal e no bom
uso dos recursos publicos.3%

Em que pese corroborem que a LRF bebeu da fonte da legislacdo da Nova Zelandia,

Tavares e outros expressam que

Ainda que definir principios como na Nova Zelandia seja desejavel, propor uma lei
que contenha somente principios ndo é muito usual no direito brasileiro, que de resto
reflete a cultura local, muito mais assentada em regras. Assim, num pais
essencialmente federativo, a adocdo de regras pode ser necessaria para assegurar a
estabilidade.38

O fato é que a LC n° 101, de 2000, embora contenha principios, ndo é constituida apenas
deles.3®
Alguns aspectos da Exposi¢do de Motivos Interministerial n® 106/MOG/MF/MPAS,
de 13 de abril de 1999%°, que acompanhou o PLP n® 18/1999, chamam a aten¢&o, mormente a
assertiva de que o Projeto integrou o conjunto de medidas do Programa de Estabilidade Fiscal

— PEF, apresentado a sociedade brasileira em outubro de 1998, e que “teve como objetivo a

305 ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 7.

306 1bidem, p. 10-11.

307 1bidem, 2021, p. 11.

308 TAVARES, Martus, Antonio Rodrigues; MANOEL, Alvaro; AFONSO, José Roberto Rodrigues; NUNES,
Selene Peres Peres. Principios e Regras em Financas Publicas: A Proposta da Lei de Responsabilidade Fiscal
no Brasil. Janeiro de 1999. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/228542029 PRINCIPIOS_E_REGRAS_EM_FINANCAS PUBLIC
AS_A_PROPOSTA_DA_LEI_DE_RESPONSABILIDADE_FISCAL_DO_BRASIL>. Acesso em: 16 nov.
2021.

309 Anteriormente a edigdo da LRF, ja existia no Pais a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992 — Lei de Improbidade
Administrativa, porém, com abrangéncia e finalidades diferentes, voltada mais para a responsabilizagdo pessoal
dos agentes publicos que causarem lesdo ao erario por qualquer acdo ou omissdo dolosa, que venha a ensejar perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacéo dos bens ou haveres das entidades referidas no
art. 1° da Lei. O escopo da LRF é mais inclinado a responsabilidade na gestéo fiscal, a administracéo responsavel
da politica fiscal.

310 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38154>. Acesso em: 02 set. 2021.
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dréstica e veloz reducédo do déficit pablico e a estabilizacdo do montante da divida publica em
relacdao ao Produto Interno Bruto da economia”.

A EMI salienta também que o Projeto regulamentava os arts. 163 e 169 da CF,
disciplinando de “forma inovadora e abrangente o conjunto das principais questdes referentes
aos efeitos macroecondmicos e fiscais decorrentes do uso dos recursos publicos.” Esclarece que
a proposta seria abrangente porque engloba as trés esferas de governo e cada um de seus
Poderes, e seria inovadora, porque foi concebida a partir de principios definidores de uma
gestdo fiscal responsavel, “experiéncia que ndo tem precedente na historia brasileira e encontra
poucos paralelos, ademais, todos recentes, em outros paises”.

A EMI enfatizou um acontecimento inédito em se tratando de legislacdo fiscal,
consubstanciada na acdo do entdo Ministério do Orcamento e Gestdo (MOG) em incialmente
submeter a proposta, em fase de anteprojeto, a consulta publica.

O mais inusitado de se registrar é o fato de que a proposta recebeu mais de 5.000 (cinco
mil) consultas e foi alvo de diversas reunides envolvendo Secretarios de Fazenda, Planejamento
e Administracdo de Estados e membros da Associacdo Brasileira dos Secretarios de Fazenda
dos Municipios de Capitais. Além disso, a minuta também foi objeto de reunides e comentarios
de especialistas em financas publicas e do mercado.

E assim, em 13 de abril de 1999, consta do site da Camara dos Deputados®! a
apresentacdo do Projeto de Lei Complementar n® 18/1999, futura Lei Complementar n°® 101, de
2000.

Na tramitacdo da proposta no Congresso Nacional, José Roberto Afonso registra uma

questdo desconhecida por muitos, a de que

A Camara dos Deputados, embora tenha preservado todos os principios propostos
pelo Executivo, promoveu expressivas mudancas na estruturacdo da lei e em sua
técnica redacional, bem como incluiu importantes alteraces que acentuaram ainda
mais a austeridade fiscal do projeto — caso marcante das novas normas sobre a receita
(inclusive para explicitar e dificultar suas rendncias) e sobre o Banco Central
(separando as politicas fiscais e monetarias).3'?

A afirmacdo € respaldada pela pesquisa da tramitacdo do projeto na Camara dos
Deputados, onde se nota que em 02/12/99, a proposta recebeu o Parecer do Relator, Deputado

Pedro Novais, pela sua constitucionalidade, juridicidade, boa técnica legislativa e pela

81 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38154>. Acesso em 02/09/21.

312 AFONSO, José Roberto R., Responsabilidade Fiscal no Brasil: Uma Memoria da Lei. FGV Projetos: 2010
p. 8. Disponivel em https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6941/364.pdf. Acesso em: 06
set. 2021.


https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6941/364.pdf

137

adequacdo financeira e orcamentaria e, no mérito, pela sua aprovagéo, com Substitutivo. Foram
124 emendas recebidas no projeto original enviado pelo Poder Executivo.3!3

Assim como na elaboracéo, na tramitacdo da LRF sobressai o papel fundamental dos
policy makers (formuladores de politicas). Trata-se de equipe técnica governamental que
elaborou e conduziu as discussdes na fase de anteprojeto e projeto de lei complementar, tanto
junto aos diversos interessados (a exemplo de secretarias de fazenda estaduais), como dentro
do proprio Congresso Nacional, em intenso processo de construcao e negociac¢ao dos termos da
proposta.

A referéncia é importante, ndo apenas por questdes de atribuicdo de créditos, mas,
principalmente, por resgatar um dos processos democraticos mais interessantes da historia da
legislacdo brasileira. Alexandre Sobreira Cialdini assim se refere ao processo de elaboracédo da

LRF:

No processo de formulacdo, aqui cabe mencionar a estruturacéo da equipe e o papel
dos policy makers. No caso da LRF, esse processo foi coordenado por Martus Tavares,
funcionario da Secretaria do Tesouro Nacional desde 1986, onde foi responsavel pela
coordenacéo da elaboragdo de oito orcamentos (...).

Nesse contexto, Tavares e 0 grupo de técnicos que ficaram vinculados ao Ministério
do Planejamento — dentre eles José Roberto Rodrigues Afonso (...) e Selene Peres
Peres Nunes —, integraram a equipe que pode ser considerada ndo apenas como a de
‘fazedores de politicas’ (policy makers), mas como de ‘empreendedores de politicas’
(policy entrepreneur).3t4

A tese de doutorado de Cristiane Kerches da Silva Leite, “O Processo de Ordenamento
Fiscal no Brasil na década de 1990 e a Lei de Responsabilidade Fiscal”, expde em detalhes
como foi o processo de elaboracdo do projeto da LRF e os bastidores da sua tramitagcdo no
Congresso Nacional. Kerches valeu-se, inclusive, de entrevistas com os técnicos responsaveis
a época, entre eles o orientador da presente pesquisa, professor José Roberto Afonso, um dos
autores da LRF 3%

Compulsar as origens da LRF é relevante para entender o contexto econémico-
normativo em que foi inserida a norma corporificada no art. 14 da mencionada Lei. Como visto
na EMI n° 106/MOG/MF/MPAS®®, o Projeto da LRF integrou o conjunto de medidas do PEF.

313 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38154>. Acesso em 06 set. 2021.
314 CIALDINI, Alexandre Sobreira. A Trajetdria da Lei de Responsabilidade Fiscal: da Gestacdo a Pandemia
— Os Efeitos nos Estados Brasileiros. Sao Paulo: Actual, 2022, p. 171.

315 LEITE, Cristiane Kerches da Silva. O Processo de Ordenamento Fiscal no Brasil na década de 1990 e a Lei
de Responsabilidade Fiscal. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Departamento de Ciéncia Politica,
Faculdade de Letras, Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2006. Disponivel em:
<https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-25052007-
143625/publico/TESE_CRISTIANE_KERCHES_SILVA _LEITE.pdf>. Acesso em: 24 mai. 2022.

316 Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38154>.
Acesso em: 02 set. 2021.
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Entdo, faz sentido quando se visualiza a “rigidez” do art. 14, por muitos preconizada, dentro
desse todo, de “diminui¢do do déficit pablico e de estabilizacdo do montante da divida publica
em relacéo ao PIB da economia”. Y’

Avancos inegaveis surgiram ao longo desses mais de vinte anos de LRF, como uma
maior apropriagao e supervisionamento dos gastos do Poder Publico pelos 6rgdos encarregados
da fiscalizacdo e do controle das contas publicas; um certo nivel de conhecimento, ainda longe
do desejavel, mas ndo a ponto de ser desprezivel, da propria sociedade, sobretudo, a partir do
desenvolvimento de uma visdo um pouco mais aproximada da separa¢do entre o publico e o
privado e, consequentemente, maior poder de fiscalizagdo e cobranga das autoridades.

Contudo, a situacdo fiscal atual do pais, de déficits sucessivos, faz com que seja
inevitavel o questionamento — “o que precisa ser modificado, atualizado ou complementado na
LRF.?” Uma Lei a que se pode atribuir diversas qualidades de multiplas ordens, porque entao,
trazendo para a intersecgdo com este trabalho, ela ndo foi capaz de estabilizar a conjuntura dos
gastos tributarios em patamares mais condizentes com os déficits vivenciados pelo Brasil nos

ultimos anos?

3.4. 0 ART. 14 DA LRF —= UMA NORMA DE BLOQUEIO OU VAGA-LUME?

3.4.1 A inspiracdo do art. 14 da LRF

O art. 14 da LRF, assim como os arts. 17 e 24, foram inspirados no orgcamento norte-
americano, no sistema pay-as-you-go, ou simplesmente paygo do processo orcamentario dos
Estados Unidos.

Segundo Weder de Oliveira, esses artigos “constituem o que se pode denominar de
modelo paygo brasileiro que se originou da tentativa de incorporar a légica do processo paygo
do Budget Enforcement Act (BEA)*!® do sistema orcamentario dos Estados Unidos ao modelo
orcamentario brasileiro.” Na percepcdo do Ministro do TCU, “Esses artigos formam um
conjunto de normas que constitui a inovacdo mais substancial da LRF, sem paralelo na
experiéncia legislativa e orcamentaria brasileira” (os grifos ndo constam do original).3*°

Martus Anténio Tavares e outros, em comentarios ao projeto da LRF, asseveram que

817 Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38154>.
Acesso em: 02 set. 2021.

318 O BEA também é chamado de Lei de Orgamento Fiscal ou, ainda, Lei Orgamentaria Fiscal.

319 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 834.
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(...) outro importante mecanismo para evitar desvios que a LRF aproveita do BEA é
0 pay-as-you-go, aqui proposto para compensacdo dos efeitos de todos os atos que
provoquem reducdo de receitas ou aumento dos demais gastos de duragdo continuada,
assim entendidos como aqueles cujos efeitos perdurem por mais de trés exercicios
financeiros.32°

Os autores preconizaram que atos seriam esses, estando entre eles as regras do art. 14:

Entre estes, se incluem a contratacdo de servidor publico, que venha a gozar de
estabilidade e a renlncia de receita, decorrente de isen¢des, anistias, remissdes e
subsidios, bem como beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. O
projeto ressalta que ndo precisara ser compensado o aumento de despesas de capital
que seja financiado por operacBes de crédito, por doacdes ou por transferéncias
voluntarias, nem o aumento das despesas com o servi¢o da divida. Nao é demais
enfatizar a importancia de se fazer uma correta avaliacdo do impacto de atos dessa
natureza sobre as finangas publicas e, exatamente por isso, 0 projeto prevé que a
definicéo e quantificacdo das medidas compensatdrias deverdo ser apresentadas na lei
de diretrizes orcamentarias de cada ente federativo, contemplando periodos que
incluem e extrapolam o ano a que se refere. Os proprios atos, por seu turno, deveréo
informar se os efeitos esperados compreendem um periodo inferior ou superior a trés
exercicios financeiros e, neste Ultimo caso, deverdo identificar a disposi¢do da lei de
diretrizes que aprovou sua compensacao. Se alguma despesa tiver sido criada sem a
necessaria compensacéo, sera considerada como um gasto ndo autorizado, irregular e
gravemente lesivo a economia publica, cabendo ao respectivo poder legislativo
apreciar sua sustacdo.®?!

O sistema paygo criado pelos EUA surge em meio a necessidade de controle do déficit
orcamentario naquele Pais, que em 1990, era de US$ 221 bilhdes.3?? Assim, em 1990 “o
Congresso aprovou o Budget Enforcement Act, parte do Omnibus Budget Reconciliation Act de
1990, um pacote de medidas legislativas composto por aumento de impostos, cortes de despesas
e novas regras or¢camentarias, que visava gerar US$ 500 de reducédo no déficit ao longo de cinco
anos”.3%

De acordo com Rubens Penha Cysne, o déficit fiscal norte americano cresceu muito a
partir de 1981. O Budget and Impoundment Control Act, algo semelhante ao contingenciamento
brasileiro, ndo seria suficiente para sanar o problema. Em 1985 e 1987 vieram o Gramm
Rudman-Hollings Act I e Il (planos Gramm-Rudman - GRH). Apos, 0 BEA, em 1990, e o Line
Item Veto Act, em 1996 - até 1998. Ainda de acordo com o autor, os Planos Gramm-Rudman-

Hollings e o0 BEA “reduziram os elevados déficits orcamentarios do segundo governo Reagan e

320 TAVARES, Martus, Antonio Rodrigues; MANOEL, Alvaro; AFONSO, José Roberto Rodrigues; NUNES,
Selene Peres Peres. Principios e Regras em Financas Publicas: A Proposta da Lei de Responsabilidade Fiscal
no Brasil. Janeiro de 1999. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/228542029 PRINCIPIOS E_REGRAS EM_FINANCAS PUBLIC
AS_A PROPOSTA DA LEI_DE_RESPONSABILIDADE_FISCAL DO BRASIL>. Acesso em: 16 nov.
2021.

321 1bidem.

322 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 836.

323 1bidem.
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pavimentaram o caminho para o alto crescimento observado nos Estados Unidos nos anos de
1990”324

Weder de Oliveira realga que “em contraste com 0 GRH, o BEA néo foi desenhado para
controlar o déficit diretamente. O BEA, abandonou o foco no déficit e concentrou-se em
controlar, rigidamente, a despesa e a garantir o nivel basico de arrecadacdo (baseline)”. O foco
do BEA, portanto, foi o controle orcamentario. Foram estabelecidos limites anuais para as
despesas discricionarias e o processo paygo.®?® Ainda segundo o jurista, o gasto federal foi
dividido em despesas discricionarias e despesas obrigatdrias. As primeiras, seriam controladas
por intermédio do processo orcamentario anual e, as segundas, controladas em leis
permanentes.

As despesas discricionarias, seriam referentes aos programas sobre o0s quais 0 Congresso
norte-americano toma as decisfes no processo or¢camentario, anualmente. Ja as despesas
obrigatérias ou mandatarias, aquelas em que os montantes orcamentarios respectivos séo
fixados com base em leis permanentes e ndo em leis orcamentarias. Weder de Oliveira explica
que

os procedimentos do paygo aplicavam-se as legislagBes sobre receitas e despesas
obrigatérias. Qualquer programa novo ou proposta de expansdo de programa
mandatorio (ou obrigatdrio) ja existente ou reducédo de tributos (inclusive ampliacdo
de beneficios tributérios) requeria que o respectivo aumento de despesa ou reducgdo de
receita fosse compensado por um aumento em outras receitas ou por uma reducéo de
despesas com programas mandatdrios, ou ambos.326

Um dos pontos mais instigante do sistema, ou principio paygo, € 0 mecanismo criado

para a garantia de sua aplicacdo, o sequestration:

Se os efeitos das modificacBes na legislago de programas mandatdrios e receitas ndo
fossem completamente compensados até o final da sessdo legislativa referente ao ano
em que o déeficit seria aumentado em razdo daquelas modificacBes, 0 mecanismo
conhecido como sequestration era acionado. Promoviam-se reducdes compulsorias
nas despesas com outros programas mandatorios para alcancar a compensacdo
necessaria. O sequestration era acionado no prazo de quinze dias ap6s o Congresso
entrar em recesso.>?’

O paygo norte-americano incidia sobre as despesas obrigatdrias e sobre diminuigéo de

receitas. Nao afetava as despesas discricionérias, aquelas fixadas anualmente pelo Congresso,

324 CYSNE, Rubens Penha. Orcamento Publico: O caso norte-americano. Revista Conjuntura Econdmica,
Rio de Janeiro, jun. 2008. Disponivel em:
<https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/20243/orcamento-publico-0-caso-norte-
americano.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 25 nov. 2021.

%25 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e financas publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 836.

326 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 836.

327 1bidem, p. 837.
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mas, em contrapartida, para essas, 0 BEA instituiu um limite. E possivel dizer, portanto, que o
BEA agiu principalmente na érbita do controle sobre a acéo legislativa, seja estabelecendo teto
para as despesas discricionarias, seja exigindo compensacgéo para a instituicdo ou expanséo de

despesas obrigatdrias e rentncia de receitas.

3.4.2 O projeto original e o atual art. 14 da LRF

O projeto original da Lei brasileira ndo contou logo de inicio com a redacdo do art. 14
(paygo nacional), tal como se vé hoje no texto da LRF. A redagédo apresentada no Projeto de
Lei Complementar n° 18, de 1999, contemplava a matéria no art. 22. Para facilitar a comparacéo

entre os textos, apresentamos a tabela abaixo:

Texto do art. 22 do PLP 18/1999

Texto do art. 14 da LRF

Art. 22. Considerar-se-a viciado por nulidade
absoluta o ato que acarretar um aumento
estimado na despesa ou uma reducéo estimada
na receita, por um periodo superior a trés
exceto se 0S

exercicios  financeiros,

respectivos efeitos forem integralmente

compensados por uma reducdo estimada de
despesas ou por um aumento estimado da
receita, ou

ambos, expressamente

identificados na lei de  diretrizes

orcamentarias.

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rentincia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das
seguintes condigdes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a renincia
foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que néo
afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo préprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de
compensacao, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de
célculo, majoragdo ou criacdo de tributo ou

contribuicao.
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N&o ha correspondente quanto ao efeito de
nulidade absoluta do ato que acarretar reducéo

de receitas e que ndo cumprir o disposto na Lei.

N&o h& correspondente da previsdao de

compensacédo na LDO.

8 1° A compensagdo, a que se refere este

artigo, ndo serd efetuada com receita
provenientes de operacdo de crédito, doagéo,
transferéncia voluntaria ou receita vinculada a

outra despesa que ndo a despesa aumentada.

N&o héa correspondente. Mas, é possivel depreender
do inciso Il do art. 14, que a compensac¢ao deve ser

com receitas tributarias.

8 7°, inciso Il primeira parte.

8 1° A renuncia compreende anistia, remissdo,
subsidio, crédito presumido, concessao de isencao
em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo que implique
reducdo discriminada de tributos ou contribuigdes,
e outros beneficios que correspondam a tratamento

diferenciado.

§ 2° Exclui-se da vedagdo de que trata o
parégrafo anterior a compensagdo da parcela
do aumento de despesa de capital que vier a
ser custeada por receita proveniente de

operacao de crédito.

N&o ha correspondente.

O correspondente é o caput do artigo, mas o

efeito é a nulidade absoluta do ato normativo.

§ 2°Se 0 ato de concessdo ou ampliacdo do
incentivo ou beneficio de que trata o caput deste
artigo decorrer da condicdo contida no inciso Il, 0

beneficio s6 entrard em vigor quando

implementadas as medidas referidas no

mencionado inciso.
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Né&o héa correspondente para o inciso | do § 3°.

Quanto ao inciso Il do § 3°, o correspondente

€ 0 8 79, inciso I, parte final.

8§ 32 O disposto neste artigo néo se aplica:

| - as alteracbes das aliquotas dos impostos
previstos nos incisos I, 1, IV eV 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.

8 3 Para fins do disposto neste artigo, a lei de
diretrizes orcamentérias, em cada ente da
Federacdo, contera um anexo demonstrativo
da compensacdo do aumento do gasto publico
continuado, em que:

| - serdo estimados os efeitos financeiros
anuais de reducgdes de despesas ou aumentos
de receita, para periodo que inclua e exceda o
do exercicio financeiro a que se referir;

Il - somente serd considerado a reducdo de
despesa ou o0 aumento de receita que for
fundamentado em lei e que possa ser
identificado e quantificado com razoavel grau

de previsibilidade.

N&o h& correspondente. O mais proximo seria o
inciso | do art. 14, mas ndo veicula esse nivel de

operacionalizacdo, e refere-se a LOA.

8 4° No caso de a reducéo de despesa ou de 0
aumento de receita ndo puder ser efetuado no
mesmo periodo de tempo em que ocorrer 0
aumento de despesa ou a reducdo de receita a
ser compensado, 0 anexo de que trata o
paragrafo  anterior conterd estimativas
expressas em valores presentes, calculados

segundo os padrdes geralmente aceitos.

N&o ha correspondente.

§ 5° E dispensavel a compensacéo do aumento

da despesa com o servico da divida.

N&o héa correspondente.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153v
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153v
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153%C2%A71
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§ 6° Todo e qualquer ato que acarrete um | Ndo ha correspondente especifico, mas a ideia
aumento estimado na despesa ou uma reducdo | geral, com exce¢do da parte da LDO, pode ser vista
estimada na receita indicara se 0s respectivos | no caput e nos incisos | e II.

efeitos financeiros esperados compreendem
um periodo igual, inferior ou superior a trés
exercicios financeiros e, nesta ultima hipotese,
informara qual a disposic¢do da lei de diretrizes
orcamentarias que tiver aprovado a respectiva

compensacao.

8§ 7° O disposto neste artigo aplica-se:
| - a todo e qualquer ato que amplie, para | N&o ha correspondente.
periodo superior a trés exercicios financeiros
os efeitos de ato anterior, que haja provocado,
por periodo inferior, um aumento estimado da
despesa ou uma reducéo estimada da receita;
Il - & criagdo de cargo efetivo, emprego ou | N&o hé correspondente.
funcdo publica;
Il - & rendncia de receita, mediante a | Os correspondentes sdo 0 § 1° (com exce¢do dos
concessdo de isencgdes, anistias, remissbes, | beneficios de natureza financeira e crediticia) e o
subsidios e beneficios assemelhados, de | inciso Il do § 3°.

natureza financeira, tributaria ou crediticia, | Ndo ha correspondente para cancelamento e
ressalvados o cancelamento de débitos de | reducdo de multas.

pequeno valor e o cancelamento e a reducéo
de multas, autorizados em lei;

IV - as despesas custeadas por recursos | Ndo ha correspondente.
diretamente arrecadados por fundo, autarquia,

fundacdo e empresa estatal dependente.

A primeira percepcdo relevante é a de que o art. 22 do projeto da LRF conferia 0 mesmo
tratamento a renuncia de receitas e a despesa obrigatoria de carater continuado (ndo exatamente
com esse nome). O art. 14 da LRF, diferentemente, cuidou apenas da renuncia de receitas e, de
maneira mais especifica, da rentncia de receitas tributarias (ndo contemplou as financeiras e as
crediticias). As despesas obrigatdrias de carater continuado foram tratadas no art. 17 da LRF.

Outra diferenca significativa é quanto ao ato que acarretasse um aumento estimado na

despesa ou uma reducdo estimada na receita, por periodo superior a trés exercicios financeiros
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e os efeitos dai decorrentes ndo fossem integralmente compensados por uma redugéo estimada
de despesas ou por um aumento estimado da receita, ou ambos, expressamente identificados na
lei de diretrizes orcamentarias.

Segundo o caput do art. 22 da proposta original, esse ato seria viciado por nulidade

absoluta. Em traducdo da linguagem do Direito, tal ato ndo surtiria nenhum efeito na ordem
juridica, nem para os contribuintes e, tampouco para o Fisco.

Em um juizo incipiente, pode-se pensar que o projeto conferia maior seguranca juridica
aos casos de ndo atendimento a LRF do que o comando correspondente na redacdo vigente, 0
8 2° do art. 14 da LRF, o qual diz que “se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou
beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condicao contida no inciso 11, o beneficio
sO entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.”

O teor desse § 2° do art. 14 da LRF desperta muitas ddvidas, sendo uma delas o
questionamento sobre a vigéncia e a eficacia das leis que veiculam gastos tributarios ao arrepio
da LRF. Conquanto o art. 22 do projeto original tenha tratado de explicitar logo os efeitos desses
atos: seriam viciados por nulidade absoluta, na pratica, uma vez aprovados e sancionados,
pergunta-se, assim como acontece hoje em relagdo ao descumprimento do § 2° do art. 14 da
LRF, o que se poderia fazer para subtrair tais atos do ordenamento juridico

Para que a questdo se revista de for¢a normativa capaz de realmente impedir o gasto
sem a previsdo na LOA ou as medidas de compensacdo tributarias, ela precisa ser
constitucionalizada, assim como foi a obrigatoriedade das estimativas, permitindo o controle
direto no STF dos atos com essas caracteristicas.

Ao contrério do art. 14 da LRF, que no caput determina o atendimento ao disposto na

LDO, o art. 22 previa que os efeitos do aumento da despesa e da reducéo da receita deveriam
ser integralmente compensados por uma reducgédo estimada de despesas ou por um aumento

estimado da receita, ou ambos, expressamente identificados na lei de diretrizes orcamentarias.

Ou seja, as fontes da redugédo das despesas ou aumento das receitas, ou de ambos, deveriam
estar na prépria LDO.

O art. 14, apesar de fazer referéncia ao atendimento a LDO, ndo diz expressamente o
que isso significa e, além do mais, possibilita, em seu caput, o atendimento alternativo do inciso
I, que é a demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12 da LRF, e de que ndo afetard as metas de

resultados fiscais previstas no anexo proprio da LDO, ou do inciso Il, que sdo as medidas de
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compensacdo por intermedio do aumento ou criacdo de tributos. Assim, o art. 14 da LRF foi
mais flexivel que a primeira redacdo submetida ao Congresso Nacional.3?®

A proposta do artigo 22, em seu § 3°, achou por bem determinar que a LDO em cada
ente da federacdo deveria conter um anexo demonstrativo da compensacao do aumento do gasto
publico continuado, em que: | — seriam estimados os efeitos financeiros anuais de reducdes de
despesas ou aumentos de receita, para periodo que inclua e exceda o do exercicio financeiro a
que se referir; Il - somente seria considerado a reducédo de despesa ou 0 aumento de receita que
fosse fundamentado em lei e que pudesse ser identificado e quantificado com razoavel grau de
previsibilidade.

O mais proximo desse 8§ 3° do art. 22 do projeto original esta plasmado no art. 4°, § 2°,
V da LRF, o qual dispbe que a LDO devera ser acompanhada de Anexo de Metas Fiscais que
também contera demonstrativo da estimativa e compensacdo da renincia de receita e da
margem de expansao das despesas obrigatdrias de carater continuado e; no art. 5°, Il da LRF, o
qual determina que o projeto de lei orcamentaria anual sera acompanhado do documento a que
se refere 0 § 6° do art. 165 da Constituicdo, bem como das medidas de compensagao a renuncias
de receita e ao aumento de despesas obrigatorias de carater continuado.

O cotejo dos textos mostra que o inciso Il do § 3° do art. 22 da proposta inicial (“somente
sera considerado a reducdo de despesa ou 0 aumento de receita que for fundamentado em lei e
que possa ser identificado e quantificado com razoavel grau de previsibilidade”), nao logrou
ser transportado para a LRF. Do contrario, uma das consequéncias seria ndo permitir a
compensacao do gasto tributario com o aumento de aliquota de um imposto regulatorio, o que
é feito, normalmente, por decreto presidencial, a luz da permissdo do art. 153, § 1° da CF.

O art. 22, § 7°, 11 do projeto deixou expresso que o dispositivo se aplicava “a rentincia

de receita, mediante a concessdo de isenc¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios

328 No Parecer do Relator, Deputado Pedro Novaes, sobre a rentincia de receitas consta apenas uma consideragio
de ordem mais geral:

“ADMINISTRACAO E RENUNCIA DE RECEITAS

Enquanto o projeto original se preocupava quase que exclusivamente com a despesa, demos valor a previsdo e a
perseguicdo de metas de arrecadacéo, incorporando também a esta Lei normas que exigem dos entes federados a
instituicdo de tributos e sua cobranca (art. 11). A boa gestdo fiscal ndo depende apenas do controle das despesas,
mas também de adequada administracdo das receitas, com énfase na qualidade da previsdo, que represente um
compromisso da parte dos 6rgdos arrecadadores, incluindo o combate a sonegacao e a cobran¢a administrativa e
judicial. O desempenho da arrecadacao sera evidenciado na prestacdo de contas, destacando-se as providéncias
adotadas para arrecadar adequadamente (art. 59).

A renuncia fiscal foi objeto de maior atengdo, com defini¢Oes e regras de concessdo e compensacao claras. Para
que se conceda ou amplie incentivo ou beneficio tributério, exige-se a estimativa da perda, no exercicio e nos dois
seguintes, e que, das duas uma, ja tenha sido computada no orcamento ou se faca acompanhar de medidas
compensatorias de aumento de tributos ou contribui¢do.” (BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD0019991216SA2110000.PDF#page=314>. Acesso em: 8 jul.
2022.
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assemelhados, de natureza financeira, tributaria ou crediticia, ressalvados o cancelamento de
débitos de pequeno valor e o cancelamento e a redu¢ao de multas, autorizados em lei.”

A primeira parte da redagdo (“renincia de receita, mediante a concessao de isencoes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios assemelhados, de natureza financeira, tributéria ou
crediticia”), valeu-se do mesmo texto do 8§ 6° do art. 165 da CF. A ideia era tratar em conjunto,
além das rendncias de receitas tributarias, também as de natureza financeira ou crediticia.
Todavia, o art. 14 da LRF acabou contemplando apenas as de natureza tributaria.

O final do art. 22, § 7°, 111, ressalvava de seu contetido obrigacional o cancelamento de
débitos de pequeno valor e o cancelamento e a reducdo de multas, autorizados em lei. Nao
incluia, portanto, a excecao hoje vertida no § 3°, | do art. 14 da LRF, que subtrai da aplicacdo
do artigo as alteracdes de aliquotas dos impostos regulatérios. Esta alteracéo foi acertada, uma
vez que exigir compensacao para a alteracdo de aliquotas desses impostos poderia ir de encontro
a necessidades urgentes de intervengdo da economia por intermédio dessas exagoes.

A partir das comparacdes tecidas, percebe-se que o projeto do que hoje é o art. 14 da
LRF era mais préximo do paygo norte-americano. Era uma proposta mais incisiva e mais
explicita em termos de consequéncias pelo ndo atendimento da LRF. Weder de Oliveira
corrobora esse raciocinio e comenta sobre a tramitacdo do artigo no Congresso Nacional:

Portanto, o projeto antecipava e incorporava a discussdo de aumentos duradouros de
despesa e reducdes duradouras de receita, bem como concessao de beneficios fiscais,
na lei de diretrizes orcamentarias. Era necessario discutir previamente medidas de
compensagdo na LDO para obter aprovacdo de atos dessa natureza, uma vez que a
indicacdo das fontes compensatdrias aprovadas na LDO era condicdo de validade
desses atos.

(...).

Durante a tramitacdo do PLRF no Congresso Nacional, aos poucos, a cada
aprofundamento, aumentava a percepcdo de que as regras propostas no art. 22
implicavam mudancas radicais no processo legislativo, nas praticas orcamentérias, na
cultura administrativa, na forma de fazer politica, e aumento da complexidade do
sistema legislativo e orcamentario, sendo mesmo dificil compreender todas suas
implicacBes. Passados doze anos, pouco se percebe que ainda ndo dominamos o
modelo paygo brasileiro. Na verdade, pode-se dizer que ele efetivamente ndo existe.

As propostas do PLRF foram revistas, a maior parte em comum acordo entre o Poder
Executivo e o Congresso, e se transformaram nas regras dos arts. 14, 17 e 24 da LRF.
Devemos ressaltar que, a época da discussdo do PLRF, ndo se tinha conhecimento e
consciéncia da complexidade de por em eficaz funcionamento um sistema PAYGO (e
até hoje essa consciéncia é limitada).32°

Voltando a redagio vigente, a designagdo de “norma de bloqueio” ou “vaga-lume’**°

consiste em saber se o art. 14 da LRF &, de fato, uma disposicao legal que tem tido o poder de

bloguear medidas que impliqguem em gastos tributérios e que ndo cumprem os requisitos nela

329 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 843.
330 O termo foi cunhado pelo Professor José Roberto Afonso e partilhado conosco em agosto de 2021.
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insculpidos ou se tem se configurado como uma norma que, a depender dos interesses politicos
em jogo, hora € invocada para impedir a edicdo de atos normativos que se utilizam de gastos
tributarios para financiar determinada politica publica, e hora é simplesmente ignorada ou
interpretada as avessas, justamente para permitir a instituicdo de gastos tributarios sem
adequacado fiscal.

Alguns exemplos que demonstram essa dicotomia na interpretacdo do artigo podem ser
vistos em recentes decisdes de sancOes, vetos e rejeicdo de vetos, levados a efeito pelas
autoridades brasileiras:

- Lei n®14.288, de 31 de dezembro de 2021 (“Altera a Lei n° 12.546, de 14 de
dezembro de 2011, para prorrogar o prazo referente a contribuicdo previdenciaria
sobre a receita bruta, e a Lei n® 10.865, de 30 de abril de 2004, para prorrogar o
prazo referente a acréscimo de aliquota da Contribuicdo Social para o
Financiamento da Seguridade Social devida pelo Importador de Bens Estrangeiros
ou Servicos do Exterior - Cofins-Importagdo, nos termos que especifica.”) -
prorroga até 2023 a desoneracdo da folha de pagamento para varios setores da
economia. Conforme amplamente divulgado pela midia, a Lei foi sancionada sem
0 atendimento ao art. 14 da LRF.

- Lei n®14.302, de 7 de janeiro de 2022 (“Altera a Lei n® 11.484, de 31 de maio
de 2007, para dispor sobre a prorrogacdo do prazo de vigéncia de incentivos do
Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnologico da Industria de
Semicondutores — Padis, e da outras providéncias.”), a qual, em seu art. 4°,
estabeleceu que a Lei produzira efeitos com relacdo aos incentivos, “a partir do
momento em que a renincia respectiva constar da lei orcamentaria anual para cada
exercicio financeiro.” Ou seja, ndo havia, a0 menos até 0 momento da sancao, o
cumprimento do art. 14 da LRF;

-Lein®14.291, de 3 de janeiro de 2022 (“Altera a Lein® 9.096, de 19 de setembro
de 1995 - Lei dos Partidos Politicos, para dispor sobre a propaganda partidaria
gratuita no radio e na televisdo.”). Embora o art. 1°, na parte em que acrescia o art.
50-E a Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (dispositivo que concedia as
emissoras de radio e de televisdo o direito a compensacéo fiscal pela cessdo do
horério gratuito previsto na Lei), tenha sido vetado, em funcdo do ndo atendimento
ao art. 113 do ADCT, do art. 14 da LRF, dentre outras normas de conformidade
fiscal, o Congresso Nacional rejeitou o veto, nos termos do art. 66, 88 4° e 5° da
CF.
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- Lei Complementar n° 193, de 17 de marc¢o de 2022 (Institui o Programa de
Reescalonamento do Pagamento de Débitos no Ambito do Simples Nacional -
Relp). Embora tenha sido integralmente vetado pelo chefe do Poder Executivo,
com a justificativa de afronta ao art. 113 do ADCT, 14 da LRF, dentre outras
normas de conformidade fiscal, o Congresso Nacional rejeitou o veto.

Nos dois primeiros exemplos, o Poder Executivo sancionou as leis, ndo obstante a
auséncia de atendimento a LRF. Nos dois ultimos, o Poder Executivo vetou a parte dos gastos
tributérios, em razdo, também, da ndo observancia da LRF, mas os vetos foram derrubados pelo
Parlamento, ao arrepio das normas de responsabilidade fiscal.

Sobre 0 Programa de Reescalonamento do Pagamento de Débitos no Ambito do Simples
Nacional, segundo a IFI, a MP n° 1.115, de 28 de abril de 2022, que elevou as aliquotas da
CSLL de empresas do setor financeiro, como 0s bancos, teve como objetivo compensar
parcialmente a perda de arrecadagdo resultante da LC n° 193, de 17 de margo de 2022 (instituiu

0 Relp):

A segunda medida considerada no cenario de projecdo de receitas foi 0 aumento da
Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido (CSLL) de empresas do setor financeiro,
como bancos e empresas de seguros, entre outras, para compensar parcialmente a
perda de arrecadacdo resultante da Lei Complementar (LC) n°® 193, de 17 de marco de
2022, que cria um Refis de pequenas empresas. A renuncia de receita estimada com a
medida € de R$ 1,2 bilhdo. A Medida Proviséria (MP) n° 1.115, de 2022, elevou a
aliquota da CSLL dos bancos de 20% para 21%, e das corretoras de cambio e
companhias de seguros e capitaliza¢do de 15% para 16%. A IFI estima um impacto
positivo sobre a arrecadacdo de R$ 400 milhdes nos cinco meses de vigéncia da norma
(1° de agosto a 31 de dezembro de 2022).%3!

Nota-se que mesmo em situacdes similares, de derrubada de vetos pelo Parlamento, ha
tratamentos dissonantes entre medidas que instituiram gastos tributarios. Enquanto o Relp teve
a compensacdo buscada pelo Poder Executivo, ndo h& noticias de providéncia semelhante
guanto a desoneracdo da folha, demonstrando que o art. 14 da LRF tem deixado de ser uma
norma de observancia obrigatoria na perspectiva do equilibrio fiscal e se tornado um dispositivo
com fei¢Bes mais politicas.

Como se V&, a analogia com o vaga-lume é bastante didatica, pois 0s casos acima
demonstram que em alguns momentos o art. 14 da LRF é utilizado como norma de bloqueio
aos gastos tributarios e, em outros, € completamente ignorado ou justificado a partir de teses
que ndo cabem na estrutura do dispositivo. E a velha aplicagdo de “dois pesos e duas medidas”

para situacGes similares, tratadas de formas diferentes. E a banalizagio politica das normas de

331 BRASIL. Instituicdo Fiscal Independente. Relatdrio de Acompanhamento Fiscal. Brasilia, maio, 2022, n° 64.
Disponivel em: <RAF64_MAI2022.pdf (senado.leg.br)>. Acesso em: 30 mai. 2022.
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responsabilidade fiscal e, nesse caso, daquelas diretamente relacionadas com o equilibrio fiscal

do Pais. Nesse sentido, calha transcrever a doutrina de José Roberto Afonso e Marcos Nobrega:

A LRF tornou-se justificativa recorrente em vetos impostos pelo Executivo as
alteracGes na legislacdo tributéria, especialmente quando resultante de iniciativa
prépria do Legislativo. Ai surgiram dividas por vezes em torno dos critérios na
aplicacéo do rigor da LRF, com o executivo sendo mais flexivel nas matérias de sua
iniciativa ou interesse. Isto é, a pratica tem revelado que ndo hd uma interpretacdo
Unica da LRF, mas sim um recurso a lei que um poder invocava quando tinha interesse
em rejeitar determinado beneficio, mas que era esquecido pelo mesmo Poder quando
tal concessdo era de sua iniciativa ou interesse.3%?

N&o € exagero afirmar que o Brasil tem uma 6tima legislacao de responsabilidade fiscal,
construida por meio de um processo democrético e cercada de elementos técnicos direcionados
a busca do equilibrio fiscal. O art. 14 da LRF assenta-se e conforma-se a esse cenario. O
dispositivo tem determinacdes que, se fossem plenamente observadas, talvez a situacao fiscal

do Pais estivesse melhor.

3.5 ESQUADRINHANDO ELEMENTOS FUNDAMENTAIS DO ART. 14 DA LRF

Acertada a visdo de Marcos Nobrega, segundo a qual o objetivo do art. 14 da LRF ndo
foi o de evitar, “mas sim dotar de maior racionalidade e transparéncia a concessao de incentivos
fiscais (...)”.3%% Isso porque o artigo ndo veda o gasto tributario, apenas estabelece os requisitos
para que ele possa ocorrer.

O caput do art. 14 da LRF reza que a concessdo ou ampliagéo de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita deverd estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes. Além disso, também deve atender ao disposto na LDO e a pelo menos uma
das condicOes versadas em seus dois incisos.

O art. 14 da LRF homenageia o principio da neutralidade orcamentaria dos beneficios
tributarios, observada por intermédio da compensacéo de seus efeitos.33* A obrigatoriedade de
estimativa do impacto orgamentério-financeiro foi constitucionalizada por intermédio da EC n°
95, de 15 de dezembro de 2016, a qual introduziu o art. 113 no ADCT. Ambos os dispositivos

332 AFONSO, José Roberto R.; NOBREGA, Marcos. Responsabilidade Fiscal: uma obra inacabada. Revista
Controle — Doutrina e Artigos do Tribunal de Contas do Estado do Ceard, 2009. Disponivel em:
<https://joserobertoafonso.com.br/responsabilidade-fiscal-uma-obra-inacabada-afonso-nobrega/>. Acesso em: 25
mar. 2022.

333 NOBREGA. Marcos. Rentncia de Receita; Guerra Fiscal e Tax Expenditure: Uma Abordagem do Art.
14 da LRF. Disponivel em: <MarcosNobregal.PDF (usp.br)>. Acesso em: 1° jun 2022.

334 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 851.
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convivem em harmonia, na medida em que o art. 14 especifica o periodo que essas estimativas
devem abranger, ou seja, devem ser relativas ao ano em que o beneficio ou incentivo iniciar a
sua vigéncia e aos dois seguintes.

A estimativa do impacto é fundamental para conferir transparéncia ao gasto tributério.
E a partir desse impacto que os demais requisitos do art. 14 poder&o ser cumpridos, como, por
exemplo, chegar-se ao valor necessario da medida de compensa¢do (aumento ou criacdo de
tributo) para cobrir o gasto tributario.

No caput do dispositivo, portanto, ja se percebem trés condicionantes para a instituicéo
de gastos tributarios: que sejam precedidos de calculo orcamentério-financeiro relativos a trés
exercicios, que atendam a LDO e uma das condicdes constantes dos incisos I e II:

| - demonstracao pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12 da LRF e de que ndo afetara as
metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio 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 elevacao de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoracédo ou criacdo de tributo ou contribuicéo.

Conforme salientado por Celso de Barros Correia Neto,

(...) as exigéncias previstas nos incisos | e 1l do art. 14 servem para garantir que 0s
beneficios fiscais concedidos ndo coloquem em risco o equilibrio orcamentario. As
do inciso | cuidam da demonstracdo de que o valor da exoneragdo que se pretende
conceder ndo afeta o equilibrio fiscal, enquanto as do inciso Il tratam de devolver o
equilibrio fiscal para as situagGes em que o montante das desoneracdes seria suficiente
para desequilibrar a relagdo entre créditos e gastos publicos.3%

A utilizacdo do inciso | depende, sobretudo, de planejamento da acdo governamental,
pratica ainda pouco utilizada na cultura dos gastos tributarios no Brasil. Como assinala José

Mauricio Conti,

A implementacédo do planejamento da a¢do governamental d&-se por meio das leis de
natureza orcamentaria que, atualmente, com o desenvolvimento das técnicas de
orcamento por programas, associadas a sistema de leis que se vinculam para
estabelecer politicas de longo prazo, permitem que se construa um sistema juridico
que da sustentagdo ao planejamento da administragio publica.3®

Se existir previsdo de que a renuncia foi considerada na estimativa da LOA e de que ndo

afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo da LDO, o art. 14 da LRF estara

335 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 242.

336 CONTI. José Mauricio. Planejamento e Responsabilidade Fiscal. In Lei de Responsabilidade Fiscal — 10
Anos de Vigéncia — Questdes Atuais. Organizadores: Fernando Facury Scaff e José Mauricio Conti.
Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010, p. 41.



152

cumprido. Esse requisito também é denominado pela doutrina de condicdo basica ou
compensacio orcamentaria.*’

Né&o existindo previsdo de que a renuncia foi considerada na estimativa na LOA, parte-
se para a verificagdo do cumprimento do inciso Il, que significa a criagdo ou majoracao de
tributos para compensar a rentncia de receitas advinda da concesdo ou ampliacdo de beneficio
ou incentivo tributario. E a chamada condicdo alternativa, ou compensacdo vinculada ou
tributaria. 3%

Releva asseverar que a condicdo do inciso I, ou condicdo béasica, é aquela que foi
priorizada pelo legislador como principal, uma vez que ela tem o efeito de situar no Congresso

Nacional e para 0 momento das discussdes sobre a LOA, atomada de decisdes sobre a concesao

de beneficios e incentivos tributarios.
Mas, o que significa “demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orgamentaria”? De acordo com Weder de Oliveira,

(...) significa, em muitos casos, reduzir a estimativa de arrecadacdo para o exercicio a
que se refere a LOA em montante equivalente aos efeitos esperados do beneficio nesse
periodo. A reducdo da estimativa implicara a reducéo de dotacBes or¢camentérias. Os
efeitos do beneficio serdo compensados pela reducgdo de despesas.®3®

De forma mais concreta, como aferir essa “consideragdo na estimativa de receitas da
LOA”? Novamente a doutrina de Weder de Oliveira esclarece que “No processo legislativo
orcamentario federal, aceitam-se trés formas de demonstrar que a rendncia foi considerada na
estimativa de receita da lei or¢amentaria.” Seriam elas a emenda a receita, reserva para
concessdo de beneficios tributarios e emenda de rentincia de receita.*

De acordo com o autor, a emenda a receita operaria reduzindo a estimativa, conforme o
art. 31 da Resolugdo n° 1/2006-CN, e cuida-se de possibilidade pouco utilizada pelos
Parlamentares, existindo muitos casos de rejei¢cdo de emendas com tal finalidade.

A outra forma seria a constituicdo de reserva na LOA para compensar 0S gastos
tributarios, que poderia atender tanto propostas dos Congressistas, como do Poder Executivo.
Os efeitos seriam similares aos da consideracdo da rendncia na estimativa da LOA — “reducéo

dos recursos estimados disponiveis para alocagdo em ac¢des orcamentarias (pois a reserva reduz

337TOLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 851.

338 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orgamento e Finangas PUblicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 852.

339 1bidem, p. 851.

340 1bidem, p. 856-861.
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a alocacdo em acgdes concretas) e transparéncia quanto ao efeito financeiro dos beneficios a
serem concedidos” 3%

A terceira forma consta da Resolucéo n® 1/2006-CN — a emenda de rendncia de receita.
A teor de Weder de Oliveira, “a resolucdo demanda a indicagdo de recursos compensatorios:
anulagdo de despesas ou acréscimo de outra receita. Quase sempre (poder-se-ia dizer sempre)
é indicada a anulagdo parcial da reserva de contingéncia”.34?

Infere-se que essas formas de considerar os gastos tributarios na estimativa da LOA sdo
“paralelas” ou “concomitantes”, e ndo excludentes, em tese, a obrigatoriedade em também se
considerar na estimativa de receitas da LOA 0s gastos tributarios que ja constam do DGT. Outro
raciocinio jogaria por terra a legislacdo em vigor, concessiva de beneficios tributarios, vertida
no DGT. Sdo mecanismos para que os Parlamentares e 0 Executivo, no caso da reserva para a
concessdo de beneficios tributarios, consigam viabilizar seus projetos em consonancia com o
art. 14 da LRF.

A dindmica de considerar o gasto tributario na estimativa de receita da LOA pressupde
planejamento, tanto do Poder Executivo como do Poder Legislativo, em torno das politicas
publlicas que serdo financiadas por intermédio dos gastos tributarios, planejamento esse, na
maioria das vezes, inexistente ou deficiente.

Levar a temética para deliberacdo do Parlamento também requer exposi¢éo e consensos
minimos em torno das a¢des de politicas publicas a serem priorizadas e implementadas, o que
nem sempre esta presente dentro, e entre, os Poderes da Republica. O Paygo americano previa
justamente esse movimento, de levar para 0 momento da aprovacao da LOA as escolhas dos
gastos tributarios.

E vélido resgatar que a proposta inicial da redacdo que veio a se transformar no art. 14
da LRF (art. 22 do PLP n° 18, de 1999), previa a necessidade de que a discussdo ocorresse por
ocasido da aprovacdo da LDO, momento anterior, inclusive, a propria LOA. Weder de Oliveira
enfatiza que “o cumprimento da consi¢cdo bésica também provoca constrangimentos politicos.
A discussdo dos beneficios podera envolver a evidenciagdo de montantes a serem reduzidos da
receita disponivel para alocagdo em programas e agdes”.>*3

O constrangimento, aliado a falta da cultura de planejamento e de eleicdo de prioridades,

acabam gerando um caldo propicio para que a condicdo basica seja menos utilizada que a

341 |bidem, p. 857.

342 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 860.

343 1bidem, p. 853.
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condicéo alternativa, apesar desta ser mais penosa aos contribuintes ndo agraciados com o gasto
tributario e mais impopular para o Governo, ja que implica em aumento de tributos.

Apbs a aprovacdo da LOA, a condigdo basica ndo tem mais como ser cumprida, “pois
ndo h& previsdo de instrumento normativo para renovar no Parlamento a apreciacdo da
estimativa de receita da LOA. Créditos adicionais ndo se prestam a essa finalidade. A estimativa
de receita ndo se submete a processo de discussdo e alteragdo formal no Poder Legislativo”.3*
E a partir dessa constatac&o que surgem os conflitos e as interpretac@es criativas sobre o art. 14
da LRF. Isto, porque os governos tendem a tentar evitar o desgaste da elevacao/criagéo de
tributos como fontes de compensagéo.

Sucede que o fato de a condicdo alternativa do inciso Il poder se valer da compensacédo
oriunda da majoracédo dos tributos regulatorios também contribui para que o inciso | ndo seja
priorizado, porque nos termos da permissdo concedida pela CF no art. 153, § 1°, 0 manejo das
aliquotas dos impostos extrafiscais pode ser feito por ato do Poder Executivo, o que, apesar dos
custos politicos, facilita a edicdo de medidas de compensacéo do inciso Il do art. 14 da LRF.

Sobre o inciso 11, o legislador exigiu medidas de compensagdo por meio do aumento de

receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou

criacdo de tributo ou contribuicdo. Ou seja, medidas tributdrias. A utilizacdo do termo

“contribui¢do” apartada de “tributo” ndo mais se justifica, uma vez que desde a entrada em
vigor da CF de 1988, resta pacifico o entendimento acerca da natureza tributaria das
contribuic@es. Nesse sentido, o julgamento do RE n° 146.733/SP (Rel. Ministro Moreira Alves,
Tribunal Pleno, j. 29/06/1992, p. 06/11/1992).3%

Esse inciso ja foi alvo de muitas discussdes e tentativas de cumprimento por intermédio
de instrumentos variados. O mais famoso deles foi a compensacdo com “excesso de
arrecadacdo”, alternativa analisada e rechassada pelo TCU no Acordao n° 747/2010. Outros
como “ampliacao da base de calculo pelo incremento/ou retomada da atividade econdmica”,
“combate a evasdao tributaria”, “aumento da eficiéncia da administragdo tributaria”,
“consideracdo dos efeitos da renuincia na proxima avaliagdo bimestral de receitas”, também
foram utilizados.

Como aduz Maria Emilia Miranda Pureza, em comentarios ao inciso Il do caput do art.
14 da LRF,

344 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orgamento e Finangas PUblicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 853.

345 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017, p. 1500.
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Trata-se de aliar perdas permamentes de receitas com ganhos de mesma natureza, que
representem uma efetiva garantia do ingresso de recursos de longo prazo. Por isso,
rendincia de receita fiscal ndo se compensa com cortes de despesas € nem mesmo com
o alargamento natural da base tributéria em razdo de crescimento da economia, 0 que
torna politicamente mais dificil o cumprimento dessas condigdes.®*6

O § 1° do mencionado artigo estabelece o que, para parte da doutrina, significa a
definicdo de beneficio fiscal, ao dispor que a rentncia compreende anistia, remissao, subsidio,
crédito presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacao de base de calculo que implique reducéo discriminada de tributos ou contribui¢oes,
e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

O § 2° da norma, dispde que se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou
beneficio de que trata o caput do artigo decorrer da condicao contida no inciso Il, o beneficio
sO entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.
Novamente, esse dispositivo traz uma serie de interrogacGes sobre a eficacia ou a vigéncia dos
comandos legais que concedem favores fiscais e que ndo atendem a LRF.

O art. 14 da LRF possui ainda um § 3°, cujo contetdo reza que o artigo nao se aplica as
alteracGes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V do art. 153 da CF, na
forma do seu § 1° (impostos regulatérios) e ao cancelamento de débito cujo montante seja
inferior ao dos respectivos custos de cobranca.

Sobre a primeira excecdo, ela se justifica para se alinhar a CF, uma vez que o constituinte
possibilitou 0 manejo de aliquotas dos impostos regulatorios por meio de ato do Poder
Executivo, condizente com a funcéo desses impostos, de regulagéo da economia, existindo a
necessidade de rapida intervencdo em algumas situagdes. Porém, a excecao ao art. 14 da LRF
¢ apenas para a alteracdo de aliquotas. Se o Governo deseja operar o gasto tributario por via de
qualquer outra figura do direito tributario, como a isencdo, por exemplo, devera se submeter

aos ditames do artigo da LRF.

3.5.1 Osincisos | e Il do art. 14 e 0 Acordao 2198/2020 do Tribunal de Contas da Uniéo

Até o0 advento do Acdrddo TCU n° 2198/2020, ndo se tinha noticia de questionamentos
recaindo sobre eventual impossibilidade de observancia ao art. 14 da LRF pelo cumprimento

346 PUREZA, Maria Emilia Miranda. Disciplinamento das Rendncias de Receitas Federais- Inconsisténcias no
Controle dos Gastos Tributarios. Cadernos ASLEGIS, vol. 08, n° 29, maio/ago 2006, p. 59-60. Disponivel em:
<https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/11013>. Acesso em: 3 mai. 2022.
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do seu inciso | ou Il, alternativamente. A mencionada deciséo exarada pela Corte de Contas
causou duvidas e gerou dissensos sobre a correta interpretacdo do comando.

A deciséo teve origem em representacdo formulada pelo Ministério Publico junto ao
TCU sobre possiveis irregularidades relacionadas a indicios de concessdo de beneficios
tributarios decorrentes da Lei Complementar 162, de 6 de abril de 2018 e da Lei 13.606, de 9
de janeiro de 2018, em desacordo com o contido no art. 113 do ADCT, no art. 14 da LRF e no
art. 112 da Lei 13.473, de 2017 (LDO de 2018).

A principal questdo abordada no Acorddo do TCU pode ser resumida como um
direcionamento & obrigatoriedade, quando da concesséo e ampliagdo de beneficios e incentivos
tributarios, de atendimento ao inciso Il do art. 14 da LRF para a conformacgdo com o pressuposto
da gestdo fiscal estabelecido, entre outros, no art. 1°, § 1°, art. 4°, inciso I, alinea “a”, § 2°,
incisos Il e V; e 5°, incisos | e Il da LRF.

Segundo a deciséo, o cumprimento do inciso | do art. 14 da LRF, na situagéo fiscal em
gue o pais se encontra, de déficits sucessivos, ndo se revela suficiente para atender a outros
comandos da LRF e da LDO de 2019. Trechos da instrucdo elaborada no ambito da Secretaria
de Macroavaliagdo Governamental do TCU, que embasaram o Voto do Ministro Relator e, ao
fim, a posicéo do Plenario do TCU, demonstram a preocupagao:

123. Ao ponto que se chega, é oportuno indagar: i) num cendrio arido, marcado por
sucessivos deficits primarios imoderados que se avolumaram no Gltimo quinquénio,
seria razoavel a Unido adotar como alternativa as medidas de compensagao a rendncia
de receita o carregamento da divida pablica com a produgdo de deficits primarios? ii)
a estratégia de fazer parecer que as rentincias de receita seriam “compensadas” pela
sua incorporacdo a LOA, a despeito do agravamento da crise fiscal marcada pelo
aumento dos sucessivos deficits primario e nominal, constituiriam medida legitima
que Se possa reputar consistente com as premissas € 0s objetivos da politica econdmica
nacional definidos pelo AMF que integra a LDO?

(..0).

130. Num cenario de equilibrio or¢amentario, tal como descrito no art. 4°, inciso I, ‘a’
da LRF (entre receitas e despesas), € incontroverso que os Poderes Executivo e
Legislativo dispdem de condigdes necessérias para escolher a melhor alternativa de
compensagdo das rendncias de receita, podendo optar por considerar o seu valor na
estimativa de receita da LOA (0 que pode ensejar a supressdo de outras despesas para
acomodar 0 impacto do beneficio concedido ou até mesmo a revisdo de outras
rendncias) ou aumentar a receita mediante elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base
de calculo, majoracéo ou criagdo de tributo ou contribuicéo.

131. Aincorporacao do impacto da renlincia na estimativa de receita da LOA, porém,
ndo se revela coerente e razodvel em cenéario de grave restricdo fiscal, marcado por
deficits imoderados que ndo possam ser compensados por superavit plausivel, como
se tem verificado nas contas da Unido nos Gltimos anos. A prudéncia que deve
permear a concessdo de beneficios fiscais ndo tem prevalecido, resultando numa
trajetoria ascendente de rentncias em relacdo ao PIB em descompasso com a geragao
de deficits a partir de 2014: Valores em bilhdes de R$ Exercicio Beneficios
Tributarios / PIB Resultado Fiscal Deficit Priméario Deficit Nominal 2000 2,22% 2001
2,31% 2002 2,48% 2003 2,00% 2004 1,80% 2005 2,00% 2006 3,20% 2007 3,80%

().
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Os alertas do TCU, constantes do Acorddo n° 2198/2020, na seara da utiliza¢do do inciso
| do art. 14 da LRF, devem ser analisados sob o viés financeiro-econdémico, porque legalmente,
a condicdo basica (ou compensacdo orcamentaria) continua norma valida e higida no
ordenamento legal, sendo uma das possibilidades veiculadas pela LRF para o cumprimento do
art. 14.

N&o ha como invocar o disposto no 8 2° do art. 14 da LRF, consubstanciado numa
condicdo eleita pela LRF, vinculada a implementacdo das medidas do inciso Il, para que o
beneficio entre em vigor. No caso do inciso | do art. 14 da mencionada Lei, ndo ha amparo
semelhante para fulminar a sua utilizagéo legal.

O Parecer SEI N° 589/2021/ME,*' da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
Coordenacdo-Geral de Assuntos Tributarios, também foi nessa direcdo, ao emitir orientacdo
aos Orgaos do Ministério da Economia sobre a interpretacdo juridico-tributaria acerca da
deciséo do TCU.

Na sequéncia da decisdo exarada no Acérddo n° 2198/2020, o Tribunal foi provocado
por Consulta do Presidente do Senado Federal, Senador Rodrigo Pacheco, acerca da
aplicabilidade do inciso | do art. 14 da LRF, em razéo do alerta veiculado ao Poder Executivo
na forma do item 9.2.1 do Acdrdao 2.198/2020-TCU-Plenério, de relatoria do Ministro Vital
do Régo, no sentido de que o mencionado alerta poderia dar azo a interpretacdo equivocada de
que propostas legislativas para concessdo de beneficios de natureza tributaria estdo
impreterivelmente condicionadas a medidas de compensacéo do art. 14, inciso Il, da LRF.

Em nova anélise da questdo, a Corte de Contas esclareceu, por intermédio do Acordao

n° 2692/2021-Plenéario, em sessdo realizada em 17 de novembro de 2021, que

Observadas as condi¢des do caput do art. 14 da Lei Complementar 101/2000, a
demonstragdo pelo proponente de que eventual renlncia de receita tributéria foi
considerada na estimativa de receita da Lei Orcamentaria Anual, na forma do art. 14,
inciso |, da Lei Complementar 101/2000, e de que nao afetara as metas de resultados
fiscais previstas no anexo prdprio da Lei de Diretrizes Orgamentarias, ndo exigira
medidas de compensacdo, na forma do art. 14, inciso Il, da Lei Complementar
101/2000, se o impacto or¢camentario-financeiro da respectiva rentncia tributaria se
der a partir do exercicio financeiro a que se referir a respectiva Lei Orcamentéria
Anual 348

347 parecer obtido junto a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional por intermédio de pedido feito com base na Lei
n° 12.527, de 18 de novembro de 2011 — Lei de Acesso a Informagcéo.

348 Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A2692%2520ANOACORDAO%253A2021%2520COLEGIADO%253A%2
522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse>. Acesso em: 10 dez.
2021.
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Ou seja, o TCU, expressamente, reconheceu o carater alternativo do cumprimento dos
incisos | ou Il do art. 14 da LRF. A assertiva, livre de davidas, foi reafirmada pelo Tribunal

quando ele complementou seu posicionamento nos seguintes termos:

Além das exceg¢des expressamente previstas nos incisos | e 11 do 8 3° do art. 14 da Lei
Complementar 101/2000, o atendimento ao inciso | do art. 14 dessa Lei
Complementar, com a demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da Lei Orgamentaria Anual, na forma do art. 12
da Lei Complementar 101/2000, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da Lei de Diretrizes Orgamentérias, torna ndo obrigatorias
a previsdo e a implementacdo de medidas de compensacdo na forma do inciso 1l do
art. 14 da Lei Complementar 101/2000, dado que as condicdes dos incisos | e Il do
art. 14 dessa Lei Complementar séo alternativas, sendo legalmente possivel cumprir
apenas um desses incisos.

Realmente, ndo ha fundamentos de ordem legal a amparar a nulidade do inciso | do art.
14 da LRF pelo TCU, ainda que considerados os sucessivos déficits fiscais suportados pelo Pais
nos ultimos anos. Sob o aspecto do momento da tomada da deciséo e de pressupostos de maior
legitimidade democrética, ndo faria sentido anular justamente a condi¢do basica em detrimento
da condicéo alternativa, uma vez que aquela remete os debates sobre a concesséo de gastos
tributérios para o processo orcamentario, férum que deveria ser o principal espaco para decisGes
desse jaez.

Consigne-se, entretanto, que por ocasido do julgamento da Consulta do Presidente do
Senado Federal, 0 TCU fez expressivas consideracdes sobre a relacdo dos gastos tributarios e a
questdo dos déficits, assim como a necessidade de observancia dos principios da prudéncia
fiscal e da transparéncia na utilizacdo dessa forma de dispéndio de recursos publicos.

Uma das preocupac6es do TCU, € que a parcimonia se justifica, também, porque uma
vez concedidos beneficios e incentivos tributarios, a sua revogacdo é tarefa dificil, havendo
sérios riscos de que se tornem permanentes, bastando volver o olhar para a quantidade de
beneficios tributérios vigentes sem prazo de validade, ndo obstante os esfor¢os empreendidos
pelas LDOs da ultima década na determinacdo de fixacdo de prazo de vigéncia de cinco anos

nas leis concessivas.

3.5.2 A conjugacao dos incisos | e I1: uma terceira alternativa possivel?

E viavel o atendimento ao art. 14 da LRF com a aplicacéo conjugada de seus incisos | e
I1, ou seja, apresentando medida de compensacdo conforme previsao do inciso Il para 0 ano em
curso (ano em que o beneficio entra em vigéncia) e, para 0s anos seguintes, previsdo da renuncia

na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12 da LRF, e demonstragéo de que
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ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes
orcamentarias, conforme disposto no inciso I do art. 14 da LRF?

A doutrina se refere ao inciso I do art. 14 da LRF como "condicédo basica" e ao inciso
I, como "condicdo alternativa”. Weder de Oliveira bem sintetiza 0 que representa, na pratica,

o inciso I:

Esse é o pilar central do sistema de controle instituido pela LRF sobre a concesséo de
beneficios tributarios: levar a discussdo para o momento e o local em que se debate
o Orgamento do ano seguinte, em que custos e beneficios possam ser devidamente
ponderados no espacgo publico mais adequado a discutir gastos publicos diretos
e indiretos. (Os grifos ndo constam do original).34°

O Acordao TCU n° 747/2010, entendeu pela possibilidade dessa utilizagdo conjugada
dos incisos I e 11 do art. 14, quando dispos:

Entende-se ser razoavel que, para as rendncias instituidas com base no inciso Il, isto
¢, sem que haja previsao na LOA, o mesmo mecanismo pode ser aplicado. Ou seja, as
medidas de compensacdo devem viger no exercicio em que as rendncias entrarem em
vigor e, nos demais exercicios, a sua consideracdo na previsdo das receitas
orcamentarias constitui a garantia de que as rendncias nao afetardo as metas fiscais.

Confira-se a integra do item respectivo do acordao n° 747/2010:

9 CUMPRIMENTO DO INCISO 11 DO ART. 14 DA LRF

9.1 A condicao do inciso Il devera ser observada caso a rendncia seja concedida apos
aaprovacao da Lei Orgamentéria e ndo tenha sido considerada na estimativa da receita
dessa lei. Nessa hipotese, a concessdo ou ampliagdo de rentncia de receita devera ser
acompanhada de medidas de compensacao no exercicio em que entrar em vigor e nos
dois subsequentes.

9.9.9 No inciso 11, é estabelecido que as medidas de compensagio deverdo viger ‘no
periodo mencionado no caput’, qual seja, o exercicio em que iniciar a vigéncia da
rentncia e nos dois seguintes. Os trés exercicios correspondem ao mesmo periodo
abrangido pela estimativa do impacto orcamentario-financeiro da rendncia. No
entanto, como visto no item 8 deste relatorio, no inciso | do art. 14 da LRF, ha a
alternativa de que a renuncia tenha sido prevista na lei orcamentéria e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da LDO. Se a
concessdo ou ampliacdo de rendncia de receita se der com base nesse inciso, nos
exercicios subsequentes ao de sua implementacgdo, a renincia sera contemplada na
previsdo de receitas das respectivas leis orcamentarias. Portanto, pode-se extrair do
inciso | que, para 0s anos seguintes ao da instituicdo ou ampliacéo da rendncia de
receita, esse mecanismo garante que a desoneracdo ndo afetara as metas fiscais
estabelecidas.

()

9.9.10. Nesse sentido, entende-se ser razoavel que, para as rendncias instituidas com
base no inciso Il, isto é, sem que haja previsdo na LOA, 0 mesmo mecanismo pode
ser aplicado. Ou seja, as medidas de compensacao devem viger no exercicio em que
as rendncias entrarem em vigor e, nos demais exercicios, a sua considera¢do na
previsdo das receitas orcamentarias constitui a garantia de que as rendncias nédo
afetardo as metas fiscais. Contudo, ressalta-se que as medidas de compensacao
vigentes deverdo ser especificadas nos demonstrativos exigidos no art. 4°, § 2°, inciso
V, e no art. 5 inciso Il. (...) (Os grifos ndo constam do original).

9.9.11. Constata-se, pois, que, na instituicdo de rendncias de receitas em 2009,
conforme amostra de normativos analisada no @mbito deste trabalho, o Poder
Executivo tem cumprido o inciso Il do art. 14 da LRF ao estabelecer

349 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 853.
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compensacles as rendncias de receitas, por meio de aumento de aliquotas de
impostos e contribuicbes (PIS, Cofins e IP1), bem como da previsdo de que o
efeito das desoneracdes que vigorarem nos anos de 2010 a 2013 sera considerado
guando da elaboragdo do projeto de lei orcamentaria anual. (Os grifos ndo
constam do original).

A polémica reside no trecho destacado da redacdo do inciso Il do art. 14 da LRF, que

alude ao “periodo mencionado no caput” e, este, por sua vez, faz remissao a “no exercicio em

que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes”:

Il - estar acompanhada de medidas de compensa¢do, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoragdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo. (Os
grifos ndo constam do original). (Os grifos ndo constam do original).
Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da
qual decorra rentncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretriz es orcamentarias e a pelo menos uma
das seguintes condigdes: (...). (Os grifos ndo constam do original).

Todavia, o caput do artigo ndo exige que seja atendida apenas uma das seguintes

condigdes, mas pelo menos uma das seguintes condi¢des. Logo, se € “pelo menos”, significa

gue podem ser as duas condicgdes, legitimando a conjugacdo dos incisos | e Il, para o

atendimento ao art. 14 da LRF. N&o ha logica em ter que instituir alguma das medidas do inciso

I1, mais penosas aos contribuintes ndo contemplados com o gasto tributario, para todo o periodo

de 3 (trés) anos, quando se poderia optar por institui-las para viger apenas no ano em que a

renlncia comecar a viger e, para os 2 (dois) anos seguintes, fazer a previsdo na lei orcamentaria.
O Processo n° TC 003.850/2016-1, Acorddo TCU n° 263/2016, também traz elementos

que interessam a discussdo. Referido Acordao, tratou de consulta formulada pelo entdo Ministro

de Estado da Fazenda Nelson Henrique Barbosa Filho, objetivando buscar resposta ao seguinte

guestionamento:

A exigéncia de implementacdo de medidas para compensacdo de rendncia fiscal,
consoante dispde o art. 14, inciso Il e § 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal, pode se
considerar cumprida a partir do aumento em aliquotas de tributos outros (ocorrido na
mesma data de implementacdo do beneficio fiscal e com gradacgdo suficiente para
neutralizar o impacto fiscal considerando-se o exercicio, como um todo), ainda
quando tais tributos devam obediéncia ao principio da anterioridade nonagesimal?

Do Acérddo TCU n° 263/2016, extrai-se raciocinio que se amolda a posicao ora exposta:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da consulta, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no
art. 264, inciso VI, 88 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

9.2. responder ao consulente que:

9.2.1. para fins do disposto no art. 14, inciso Il e § 2°, da Lei Complementar 101/2000
— Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a exigéncia de implementacdo de medidas
de compensacédo para concessdo ou ampliacdo de renlncias de receitas é considerada
cumprida:



161

9.2.1.1. a partir da elevacdo de aliquotas de tributos, por meio de lei ou de decreto, na
data de publicacdo da lei ou do decreto, ainda que tais tributos devam obediéncia ao
principio da anterioridade nonagesimal, desde que o ato normativo que promova a
elevacao de aliquota se mantenha eficaz ao longo de todo o exercicio financeiro e que
o valor a ser arrecadado ap0s a noventena, mas no mesmo exercicio, seja suficiente
para neutralizar o impacto or¢amentério-financeiro da rendncia naquele exercicio;
9.2.1.2. a partir da elevacdo de aliquotas de tributos, por meio de medida provisoria,
na data de conversdo da medida provisdria em lei, ainda que tais tributos devam
obediéncia ao principio da anterioridade nonagesimal, desde que o ato normativo que
promova a elevagdo de aliquota se mantenha eficaz ao longo de todo o exercicio
financeiro e que o valor a ser arrecadado apds a noventena, mas N0 Mesmo exercicio,
seja suficiente para neutralizar o impacto orcamentario-financeiro da rendincia naquele
exercicio;

9.2.2. para os exercicios financeiros seguintes ao da concessao ou ampliagéo da
rendncia de receita, 0 mecanismo previsto no inciso | do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal exige que a rendncia seja considerada nas estimativas
de receita das respectivas leis orcamentérias, na forma do art. 12 dessa mesma
Lei, de modo a ndo afetar as metas fiscais estabelecidas nas respectivas leis de
diretrizes orcamentérias; (Os grifos ndo constam do original).

Né&o fosse possivel a utilizacdo do mecanismo de conjugacédo dos incisos | e Il do art.

14 da LRF, qual seria, portanto, a razdo de o TCU dizer que "para os exercicios financeiros

seguintes ao da concessao ou ampliagdo da rendncia de receita, 0 mecanismo previsto no inciso

| do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal exige que a renlncia seja considerada nas

estimativas de receita das respectivas leis orcamentarias, na forma do art. 12 dessa mesma Lei,

de modo a ndo afetar as metas fiscais estabelecidas nas respectivas leis de diretrizes

orcamentarias"?

350

A conjugacdo dos incisos | e Il do art. 14 da LRF, ja foi utilizada, como se pode constatar
da MP n° 497, de 27 de julho de 2010:

(...).

11. A renlncia de receitas decorrente dos incentivos do RECOM foi estimada em R$
350,69 milhdes para a construgdo dos doze estadios-sede para a Copa do Mundo de
2014, distribuidos nos quatro anos que antecedem a Copa do Mundo FIFA 2014,
resultando em rendncias anuais de: a) R$ 35,07 milhdes para 2010; b) R$ 70,14
milhdes para 2011; c) R$ 140,28 milhdes para 2012; d) R$ 105, 21 milhdes para 2013;
e e) ndo ha rendncia prevista para 2014.

12. Emrelacdo ao art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, cabe esclarecer que a rendncia prevista para o ano de
2010 sera compensada com o0 aumento da arrecadacao decorrente da diminui¢do
do redutor das aliquotas do Imposto de Importagdo para pegas automotivas,
disposto no art. 10. Para os anos de 2011 e seguintes, a rendncia fiscal sera
considerada na elaboracédo do Projeto de Lei Or¢camentéria Anual, de forma a
ndo afetar as metas de resultados fiscais, previstas no anexo proprio da Lei de
Diretrizes Orgamentarias (Os grifos ndo constam do original).3%°

Disponivel

em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Exm/EMI-111-MF-MP-ME-

MCT-MDIC-MT-MPV-497-10.htm>. Acesso em: 25 mai. 2022.
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A MP n° 497, 2010, foi bastante alterada no Congresso Nacional, onde varios outros
gastos tributarios foram acrescentados ao texto original. Ela veio a se transformar na Lei n°

12.350, de 20 de dezembro de 2010. Sobre a mencionada Lei, foi apresentada ao TCU,

Representacdo do Ministério Publico junto ao TCU (MP/TCU), fundamentada em
documentacdo encaminhada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), com vistas a apuracdo de supostas irregularidades, relativas a
inobservancia do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) quando da
aprovacao da Lei 12.350, de 21 de dezembro de 2010, que instituiu desoneracGes
tributarias referentes a realizagdo, no Brasil, da Copa das Confederacdes Fifa 2013 e
da Copa do Mundo da Fifa 2014.

Trata-se do Processo n° TC 027.965/2014- 7, Acorddo TCU n° 529/2015. Ao analisar o
teor das medidas tributarias constantes da Lei n 12.350, de 2010, o Tribunal separou a
apreciacdo em dois grupos: 1) Desoneragdes relativas a organizacdo e operacionalizacdo de
atividades necessarias a realizacdo da Copa das Confedera¢des 2013 e da Copa do Mundo Fifa
2014 no Brasil (arts. 3° a 16 da Lei 12.350/2010; e 2) Regime Especial de Tributacdo para
Construcdo, Ampliacdo, Reforma ou Modernizacdo de Estaddios de Futebol (Recopa),
estabelecido nos arts. 17 a 21 da Lei 12.350/2010.

Aqui, interessa mais o segundo grupo, do RECOPA. Abaixo, a posi¢cdo do TCU acerca
do quanto apresentado pelo Poder Executivo na Exposi¢cdo de Motivos da MP n° 497, de 2010.

Do Voto do Ministro Relator do Acérddo TCU n° 529/2015, constou:

v

14. Em relacdo ao Regime Especial de Tributagdo para Construgdo, Ampliagdo,
Reforma ou Modernizacdo de Estadios de Futebol (Recopa), constatou-se a
observancia dos normativos pertinentes quando da implantacdo desse regime de
desoneracdo. Nesse sentido, transcrevo o seguinte trecho da instrucdo da unidade
técnica:

(-.0).

62. Em suma, apesar de ter sido aprovado por lei ao final de dezembro 2010 (Lei
12.350/2010), o Recopa somente se efetivou a partir de 2012, quando j& havia sido
previsto no DGT que acompanhou o projeto de Lei Orcamentaria para 2012 (peca 10,
p. 17).

63. Conclui-se que a concessdo da rendncia de receita do Recopa, efetivada por meio
da Lei 12.350/2010, foi acompanhada da estimativa de impacto para o ano em que
entraria em vigor e para os dois seguintes, conforme consta da EMI
111/MF/MP/ME/MCT/MDIC/MT, de 23/7/2010. Além disso, no mesmo documento,
indicou-se a medida de compensacdo que seria utilizada no primeiro ano de vigéncia
da rendncia, sendo que o impacto na arrecadacdo gerado pelo beneficio nesse
primeiro exercicio (2010) seria totalmente compensado com o ganho de
arrecadacao decorrente da diminui¢do do redutor das aliquotas do Imposto de
Importagéo para pegas automotivas, conforme visto anteriormente.

15. Diante do exposto, acolho o parecer da unidade técnica e voto por que o Tribunal
adote o Acordao que ora submeto a deliberacéo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 18 de marco
de 2015.

BENJAMIN ZYMLER

Relator



163

A Representacdo que deu origem ao Acorddao TCU n° 529/2015, foi considerada
parcialmente procedente, uma vez que relativamente ao RECOPA, o Tribunal entendeu que o
art. 14 da LRF foi devidamente cumprido por intermédio da apresentacdo de medidas de
compensacdo com fulcro no inciso Il do art. 14, cumulado com o cumprimento do inciso | do
mencionado artigo, em relagcdo aos anos seguintes.

Sob o prisma juridico, ndo ha vedac@es a utilizacdo conjugada dos incisos I e Il do art.
14 da LRF. Ou seja, ndo ¢ ilegal a implementagédo das medidas de compensacao constantes do
inciso Il do art. 14 da LRF para 0 ano em que o gasto tributario entrar em vigéncia e
cumprimento do inciso | para os demais anos. Porém, como toda determinacéo legal que remete
a persecucao do equilibrio fiscal, a construcdo ndo esta indene de sensibilidades.

A primeira delas pode ser traduzida em preocupacdes semelhantes as vertidas pelo TCU
no Acdérddo n° 2198/2019. Se em tempos de déficits primarios, do ponto de vista do equilibrio
das contas publicas, é complicada a compensagdo apenas pelo inciso | do art. 14 da LRF,
também o sera remeter a compensacdo dos anos seguintes aquele em que o gasto tributario
entrar em vigéncia para o inciso |, situacdo em que a compensacao pela majoracdo ou criacdo
de tributos do inciso Il cobriria somente o primeiro ano de vigéncia do gasto tributario.

A segunda é que a sistematica também leva a realidade de que o cumprimento da LRF,
para 0s anos seguintes ao que o gasto tributario entra em vigéncia, fica atrelado a uma promessa
futura, de previsao na LOA, o que significa, na pratica, que dependera de o Poder Executivo
incluir esse gasto no DGT e ele ser considerado pelo Parlamento quando da discussao e votagdo
da LOA.

E se esse gasto tributéario, relativamente aos anos seguintes ao seu primeiro ano de
vigéncia, ndo constar do DGT? E se, mesmo constando, os Parlamentares ndo anuirem com a
reducdo da receita ou corte de despesas em razéo desse gasto tributario cuja compensacéo pelo
inciso Il do art. 14 da LRF foi suficiente para compensar apenas o0 gasto relativo ao primeiro
ano de vigéncia da medida? O beneficio que originou esse gasto tributario deve ser revogado?

As leis concessivas dos beneficios tributarios que originaram os gastos foram apreciadas
pelo Parlamento, que ndo pode se valer do argumento de que tais atos ndo contaram com a sua
aprovacao, entdo, a edicao desses atos normativos, por si so, deve ser suficiente para determinar
a inclusdo do gasto tributario no DGT e a previsdo na estimativa de receita da LOA.

Nesse contexto, 0s gquestionamentos poderiam se fazer mais presentes nos casos de
medidas provisorias que veiculam gastos tributarios, que ainda ndo foram apreciadas pelo

Congresso Nacional.
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E em relagdo a atos normativos que concedem beneficios tributarios, mas que originam
gastos tributarios apenas para 0 ano seguinte a sua edicdo? Nesses casos, que constaram de
algumas medidas provisorias nos ultimos anos, duas questdes opostas se sobressaem:

1) esses atos contrariam a LRF, que impde o atendimento ao inciso | ou 1l do art.
14 anteriormente ou a0 mesmo tempo em que editado o ato que cria 0 gasto
tributario? Essa tem sido a posicao do TCU,;

2) 0 ato apenas cria 0 gasto, mas ele ocorrera efetivamente ndo no momento de
sua criacdo, mas em momento posterior, no exercicio seguinte, para que seja
viavel a sua inclusdo no DGT e a sua consideracdo na estimativa de receitas da
LOA e, assim, ndo contrariar a LRF.

A Ultima assertiva € mais condizente com uma interpretacdo juridica que preza o
conjunto da obra. Por mais que pareca que o Executivo esteja fazendo “bondades com o chapéu
alheio”, efetivamente, ndo ha o comprometimento do equilibrio fiscal, porque ndo ha a fruicdo
de beneficio tributario no ano em curso, ja que a autorizacdo para tanto foi remetida para o
exercicio seguinte.

O complicador da situacdo é também se o gasto ndo constar do DGT e, mais grave ainda,
se 0 Congresso Nacional ndo concordar com a consideracdo do gasto tributario respectivo na
estimativa de receita da LOA, o que faria sentido apenas em se tratando de medidas provisérias
ainda ndo apreciadas pelo Parlamento.

Nessa situacdo, se o dispositivo legal que concedeu o beneficio veiculou a sua fruicéo a
consideracdo do gasto na estimativa de receitas da LOA, e se isso ndo ocorreu, ndo restara
alternativa ao gestor publico a ndo ser revogar o ato concessivo ou, apresentar as medidas de
compensacdo constantes do inciso Il do art. 14 da LRF, sob pena de comprometimento do
equilibrio fiscal.

O ponto central aqui remete a questdes de controle, de governanca. E necessério o
méaximo de rigor por parte da Administracdo Tributaria em monitorar os atos normativos dessa
natureza, se foram considerados na LOA, e tomar/propor as medidas pertinentes, caso ndo
tenham sido.

H4, ainda, uma tese mais recente sobre o cumprimento do art. 14 da LRF, elaborada por
José Maria Arruda de Andrade, que vale a pena conhecer, em que a responsabilidade fiscal seria

dindmica — aferida no momento da aprovacao do orcamento anual. Segundo o professor,

O atendimento as regras de responsabilidade fiscal é dinamico e deve ser aferido no
momento da aprovacdo do or¢camento anual. Se houver necessidade de compensacédo
da renuncia, esta so sera valida apds cumprida a compensacgdo (art. 14, inciso | da
LRF) e, no que defendemos, se a alternativa legal utilizada para viabilizar uma
renlncia foi a demonstracéo de que o esforco fiscal dos anos seguintes levou em conta
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a correspondente frustracdo de receita (art. 14, inciso | da LRF), se tais nimeros nao
estiverem presentes no momento da aprovacdo legal da rendncia, ela poderad ser
cumprida antes de aprovado o orgamento. Se o Executivo se recusar a fornecer dados
da rentincia, cabera ao Legislativo exigi-los.**!

Como o préprio nome ja indica, ha um carater de dinamismo que a tese pretende
imprimir ao processo de compensacao orgcamentéria dos gastos tributarios.

Relativamente aos gastos tributarios ainda ndo aprovados, a tese se mostra coerente,
porque defende que a adequacdo fiscal seja aferida no momento da aprovacdo do orgamento
anual. Assim, caso os Parlamentares e o Executivo queiram instituir, ampliar ou prorrogar
gastos tributarios, deverdo planeja-los, submetendo as propostas, para 0 proXimo exercicio, a
discusséo e aprovacao na LOA.

O problema ocorre quando se esta diante de propostas legislativas aprovadas (sejam de
inciativa do Executivo ou do Legislativo) durante o ano em curso, regido por uma LOA que
ndo se pode alterar para reestimar as despesas e receitas, sem o atendimento do art. 113 do
ADCT, do art. 14 da LRF e da LDO. Nessa situacao, restaria 0 § 2° do art. 14 da LRF e sua
baixa efetividade.

Enderecar o cumprimento das normas de responsabilidade fiscal de legislacdo aprovada
nessas condi¢bes para 0 or¢camento que vigera apenas no ano seguinte deixa a descoberto o
equilibrio fiscal do ano em curso (ano em que 0 gasto € autorizado). O inciso Il do art. 14 da
LRF tem uma funcdo muito importante em tais situacdes, ao exigir a compensagdo pelo

aumento de tributos.

3.5.3 Isencdo em carater ndo geral; reducdo discriminada de tributos e tratamento

diferenciado

No Capitulo 2, discorreu-se sobre uma fracdo do problema que esta pesquisa se propds
a responder, qual seja, se as expressdes “beneficios e incentivos tributarios”, “renuncia de
receitas tributarias™ e “gasto tributario” estdo suficientemente conceituados ou definidos para a
correta identificacdo dos gastos tributarios. A outra parte da pesquisa possui igual finalidade,
mas 0 objeto sdo as expressdes “isencdo em carater nao geral”, “reducdo discriminada de
tributos ou contribuicBes” e “beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”,
constantes do 8§ 1° do art. 14 da LRF.

31 ANDRADE, José Maria Arruda de. Responsabilidade Fiscal dinamica e incentivos tributarios: de quem é o
dever de apresentar os nimeros do impacto fiscal? Revista Forum de Direito Financeiro Econémico, Belo
Horizonte, ano 10, n° 19, p. 189-213, mar./2020/ago./2021.
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Nesse momento, a concentracdo sera no segundo componente do problema de pesquisa:
saber se as expressdes “isencdo ndo geral”, “reducdo discriminada de tributos” e “beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado”, estdo suficientemente conceituadas ou definidas
para a correta identificagdo dos gastos tributarios.

Relembrando que a hipdtese apresentada é de que ndo hé conceituagdes ou definigdes
robustas, ou sdo elas insuficientes, acerca destas locugdes, gerando confusdo conceitual e
inseguranca juridica na aplicacdo do art. 14 da LRF.

No § 1° do art. 14 da LRF, afirma-se que “a renlincia compreende anistia, remissao,
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
contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.

Como ja mencionado, ha consideraveis discussdes doutrinarias se esse § 1° veicula, ou
ndo, a definicdo de beneficios tributérios. Para que a resposta fosse positiva, seria necessario
identificar como sindnimos rendncia e beneficios, quando, na verdade, a corrente que aduz ser
beneficio e renuncia causa e consequéncia, faz mais sentido. Essa € a posicdo de Celso de Barros

Correia Neto, quando ele explica que:

A redacdo sugere relacéo de causa e consequéncia entre incentivos e rendncias fiscais:
a renuncia de receita seria efeito (externo), o ‘impacto orgamentario-financeiro’ da
regra de incentivo. Estariam, entdo, afastados beneficios fiscais em sentido amplo,
que ndo ensejem impacto orcamentario, por exemplo, a simples ampliagéo do prazo
de recolhimento de tributo.%?

Sobre o exemplo trazido pelo doutrinador, ha quem entenda que a ampliacdo do prazo
de recolhimento de tributo é beneficio que implica em rendncia de receitas, porque altera o
fluxo de caixa da Uni&o, nos casos dos tributos federais. N&o obstante, o STF parece indicar
que o mero diferimento, se ndo vier acompanhado de medida de efetiva desonera¢do, nao
configura beneficio fiscal, conforme se vé do julgamento da ADI 4481 /PR (Agdo Direta de
Inconstitucionalidade; ~Relator(a): Min. Roberto Barroso; j. 11/03/2015; Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno; Publicagdo Processo Eletronico DJe-092; p. 19-05-2015)**% e do RE

352 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 237.

33 Ementa:.l. TRIBUTARIO. LElI ESTADUAL QUE INSTITUI BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS AO
ICMS. AUSENCIA DE CONVENIO INTERESTADUAL PREVIO. OFENSA AO ART. 155, § 2°, XII, g, DA
CF/88. 1I. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. MODULA(;AO DOS EFEITOS TEMPORAIS. 1. A
instituicdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS sé pode ser realizada com base em convénio interestadual, na
forma do art. 155, §2°, XIllI, g, da CF/88 e da Lei Complementar n® 24/75. 2. De acordo com a jurisprudéncia do
STF, o mero diferimento do pagamento de débitos relativos aoc ICMS, sem a concessao de qualquer reducéo
do valor devido, néo configura beneficio fiscal, de modo que pode ser estabelecido sem convénio prévio. 3.
A modulacédo dos efeitos temporais da decisdo que declara a inconstitucionalidade decorre da ponderacdo entre a
disposi¢do constitucional tida por violada e os principios da boa-fé e da seguranca juridica, uma vez que a norma
vigorou por oito anos sem que fosse suspensa pelo STF. A supremacia da Constituicdo é um pressuposto do sistema
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1041587 AgR/PR (Ag. Reg. no Recurso Extraordinario; Relator Min. Roberto Barroso;
Primeira Turma; p. 13/10/2017).3%
Tathiane Piscitelli também parece trafegar na direcdo das rendncias como

consequéncias dos beneficios quando, em comentarios ao § 1° do art. 14, afirma que

(...) ainda que o dispositivo ndo defina rendincia de receita e apenas enumere as
hipoteses em que ela se verifica, ele possibilita concluir que o instituto tera lugar em
razdo de dispensa do pagamento de tributo ou penalidades, ou, ainda, de concessao de
tratamento tributério favorecido. Conforme destacado anteriormente, a vinculagao das
‘rentncias de receita’ aos beneficios tributérios se justifica a luz da interpretacdo
conjunta do § 1° do art. 14, com o caput do mesmo dispositivo. (Os destaques nao
constam do original). 3%

A lista do § 1° ¢ meramente exemplificativa, significando que um sem-nimero de outros
beneficios e incentivos podem se revestir de caracteristicas que os enquadrem no dispositivo,
atraindo a observancia do art. 14.

A bem da verdade, o0 que designa um gasto tributario sdo as fei¢cbes que lhes séo
atribuidas pela legislacéo, as peculiaridades da concessao do legislador, o regime juridico, em
suma, o desvio ao sistema tributario de referéncia, para entdo, constatar se é o caso de benesse
tributaria que redunda em rendncia de receitas tributarias, ou néo.

O § 1° menciona alguns institutos classicos no bojo dos gastos tributarios, como a
anistia, remissédo e credito presumido, em torno dos quais esta pesquisa ndo se deterd em razdo

da existéncia de farta producdo académica a respeito.

de controle de constitucionalidade, sendo insuscetivel de ponderacdo por impossibilidade I6gica. 4. Procedéncia
parcial do pedido. Modulacéo para que a decisdo produza efeitos a contatar da data da sessdo de julgamento.
Decisdo:

O Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do Relator, julgou parcialmente procedente o pedido para
declarar a inconstitucionalidade do art. 1°, inciso 11, e dos artigos 2°, 3°, 4°, 6°, 7°, 8° e 11 da Lei n® 14.985, de 06
de janeiro de 2006, do Estado do Parand, e, por maioria, modulou a declaragdo de inconstitucionalidade para que
tenha eficécia a partir desta sessdo, vencido o Ministro Marco Aurélio, que ndo modulava os efeitos da deciséo.
Ausente, neste julgamento, o Ministro Gilmar Mendes. Falou, pela requerente Confederacdo Nacional da IndUstria,
o Dr. Gustavo Amaral, OAB/RJ 72.167. Presidiu o julgamento o Ministro Ricardo Lewandowski. Plenério,
11.03.2015.

34 Ementa: DIREITO TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO EXTRAORDINARIO. ICMS.
DIFERIMENTO. ANALISE DA LEGISLA(;AO INFRACONSTITUCIONAL LOCAL. IMPOSSIBILIDADE.
SUMULA 280/STF. CONCESSAO DE DIFERIMENTO PELO ENTE TRIBUTANTE. INSTITUTO QUE
NAO SE CONFUNDE COM BENEFICIO FISCAL. DESNECESSIDADE DE PREVIA CELEBRACAO DE
CONVENIO. 1. O Tribunal de origem, com fundamento na legislagdo infraconstitucional aplicavel (Decreto
estadual n® 6.080/2012), concluiu que a norma local nao defere beneficio fiscal, mas apenas posterga o0 pagamento
do tributo. 2. Dissentir das conclusGes do acdrdao recorrido demandaria tdo somente a analise da legislacdo
infraconstitucional local. 3. Nos termos da jurisprudéncia desta Corte, diferimento n&o pode ser considerado
beneficio fiscal, podendo ser disciplinado diretamente por legislacdo do ente tributante. 4. Inaplicavel o art.
85, 8§11, do CPC/2015, uma vez que ndo é cabivel, na hipotese, condenacdo em honorarios advocaticios (art. 25
da Lei n° 12.016/2009 e Stmula 512/STF). 5. Agravo interno a que se nega provimento, com aplicagdo da multa
prevista no art. 1.021, §4°, do CPC/2015.

Deciséo:

A Turma, por unanimidade, negou provimento ao agravo interno com aplicagdo de multa, nos termos do voto do
Relator. Primeira Turma, Sessdo Virtual de 22 a 28.9.2017.

355 PISCITELLLI, Tathiane. Direito Financeiro. S&o Paulo: Atlas, 2021, p. 108-109.
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O parégrafo também relaciona subsidios, isencdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducgdo discriminada de tributos ou
contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado, os quais serdo

tratados adiante. Quanto aos subsidios, em citagdo ao TCU, Tathiane Piscitelli, destaca que:

Essa expressdo estaria tecnicamente ligada a concessdo de beneficios financeiros
(‘desembolsos realizados por meio de equalizacdes de juros e pregos, bem como
assuncdo de dividas decorrentes de saldos de obrigacdes de responsabilidade do
Tesouro Nacional, cujos valores constam do Or¢amento da Unido’) e crediticios
(“gastos decorrentes de programas oficiais de crédito, operacionalizados por meio de
fundos ou programas, a taxa de juros inferior ao custo de captacdo ou oportunidade
do Governo Federal”).3%

Contudo, prossegue a tributarista,

como as condi¢des a serem cumpridas para que se conceda ‘renuncia de receita’, nos
termos do art. 14, estdo limitadas aos beneficios tributarios, nos termos do caput do
dispositivo, entendemos que a melhor interpretagdo para o termo ‘subsidio’, contido
no § 1° do art. 14, é compreendé-lo como sindénimo de subsidio fiscal — que seria um
incentivo tributario, em linhas gerais. 3%

Weder de Oliveira entende que a expressdo “subsidios” pode ter relacdo com a

preocupacao do legislador em cobrir todas as possibilidades de gastos tributarios disfargados,

como ocorre nos casos em que se concede subvencdo a determinados
empreendimentos, como incentivo fiscal, em montante equivalente ao dos tributos
recolhidos, ou entdo financiamentos em condi¢Ges privilegiadas, configurando
subsidios financeiros, com base no montante dos recolhimentos tributarios. Em ambos
os casos ocorre efetiva reducio do onus tributario pela via do subsidio.>%®

Acreditamos que pelo fato de o constituinte ter positivado a palavra “subsidios”, no art.
165, § 6°, ela também foi transportada para o art. 14 da LRF, pois o termo ndo é usual em se
tratando de beneficios/gastos tributarios.

Uma primeira incursdo sobre os termos “isencdo em carater ndo geral”, “reducdo
discriminada de tributos” e “outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”,
revela, a contrario sensu, que a concessdo de isencdo em carater geral, a alteracdo de aliquota
e a modificacdo da base de calculo que ndo implique reducéo discriminada de tributos e outros
beneficios que ndo correspondam a tratamento diferenciado estariam fora do ambito de
incidéncia do dispositivo.

N&o ha consenso doutrinario sobre o enquadramento juridico do instituto da isencdo. Ha
varias teorias a respeito, como os que defendem trata-se de um favor legal que consiste na

dispensa do pagamento de tributo devido, ou a mutilagdo de um dos critérios da regra matriz de

356 PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro. Séo Paulo: Atlas, 2021, p. 110.

357 |bidem.

358 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 924.
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incidéncia tributaria.3® Debate-se, sobretudo, se seria caso de exclusdo do crédito tributario ou

hipdtese de ndo incidéncia legalmente qualificada.

O art. 175 do CTN adotou o entendimento de que a isengdo exclui o crédito tributario:
"surge a obrigacdo, mas o respectivo crédito ndo serd exigivel; logo, o cumprimento da

obrigac&o resta dispensado”.>® Nessa linha, o magistério de Luis Eduardo Schoueri:

359 “Dentre as diversas correntes podemos destacar aquela capitaneada por Rubens Gomes de Souza, Geraldo
Ataliba, Amilcar de Araljo Falcao e Bernardo Ribeiro de Moraes, sendo que o primeiro foi um dos co-autores do
anteprojeto do Cddigo Tributario Nacional, inspirado na doutrina italiana, que definiu o fenémeno da isencgéo
como um favor legal consistente em dispensar o pagamento de um tributo devido. Para tanto argumentando que
nestes casos “o tributo ¢ devido, por que existe a obrigagdo, mas a lei dispensa o seu pagamento”. Para Paulo de
Barros Carvalho o Codigo Tributario Nacional aceita a ideia de que “se da a incidéncia da regra-matriz, surge a
obrigacdo tributaria e, logo a seguir, acontece a desoneracdo do obrigado, por forgca da percussdo da norma
isentiva”. A teoria mais tradicional comegou a ser questionada pelo ilustre professor pernambucano José Souto
Maior Borges, para quem a isengao seria uma situacéo de desobrigacao tributaria. Para Luciano Amaro “Dispensa
legal de um tributo € um conceito que calharia bem para remisséo (ou perddo) de tributo, nunca para a isencao.
Aplicado a isencéo, ele suportaria que o fato isento fosse tributado, para que, no mesmo instante, o tributo fosse
dispensado pela lei. Esse raciocinio ilégico ofende o principio da ndo contraditoriedade das normas juridicas: um
fato ndo pode ser a0 mesmo tempo, tributado e ndo tributado”.

Temos ainda a proposta tedrica de Paulo de Barros Carvalho que, ao definir o fendémeno da isen¢do, a identificou
como uma norma de estrutura, cuja atuacdo visa “inibir a funcionalidade da regra-matriz de incidéncia,
comprometendo-a para certos casos”. Sendo assim, a norma de isengdo atuaria mutilando a regra-matriz de
incidéncia tributaria, colocando certos eventos fora do campo da incidéncia da norma tributaria em sentido estrito,
atingindo um ou mais de seus critérios essenciais. Pedro Guilherme Accorsi Lunardelli segue uma linha similar,
ao entender que a norma de isen¢do também pode apresentar-se como uma norma de comportamento, regulando
as condutas intersubjetivas das pessoas, ou seja, da mesma forma que a regra-matriz de incidéncia tributaria é uma
norma de comportamento a norma de isen¢éo tem uma face de influéncia comportamental, na medida em que
regulamenta um evento a fim de juridiciza-lo, impedindo a aplicacdo da regra-matriz de incidéncia tributaria. 1sso
se d& pelo fato de que, havendo a incidéncia da norma de isencdo, surgird uma relacao juridica entre o Fisco e 0
contribuinte, relacdo esta que confere ao contribuinte o direito de ndo efetuar o pagamento do tributo e,
consequentemente, proibe a Fazenda Pdblica de exigir o pagamento.

A influéncia de Rubens Gomes de Sousa sobre a formulagdo do Codigo Tributario Nacional acabou por levar a
incluir-se a isencdo como uma das hip6teses de exclusdo do crédito tributério, consoante leitura do artigo 175, |
do Caodigo Tributéario Nacional, o que reforgaria a tese de que a isencéo é uma hipétese de dispensa de pagamento
do tributo.

O Superior Tribunal de Justica tem firme entendimento quanto a isen¢cdo como forma de dispensa do pagamento
de tributo, como pode ser observado em decisbes como 0 AgRg no REsp 654.061/PR7, o REsp 1137031/RJ,8
REsp 1129750/SC9 e 0 MS 13.281/DF10.

Na mesma linha, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional adotou a tese de Rubens Gomes de Souza no Parecer
PGFN/CAT n° 405/2003 11 e no Parecer PGFN/CAT n° 1955/2011, entendendo que a isengdo funciona como
favor fiscal consistente na dispensa do pagamento de um determinado tributo. Finalmente, o Supremo Tribunal
Federal tem uma posicéo antiga sobre o tema, seguindo a linha de que a isencdo é uma hip6tese de dispensa legal
do pagamento, entendimento de que serve de premissa nas Simulas 575 e 576 da Corte Constitucional.

O direito pode criar suas préprias realidades, por meio da producdo das normas juridicas construidas a partir da
legislacdo aprovada no processo regular realizado pelos trés poderes da republica, cabendo ao Poder Judiciério o
papel de definicdo do sentido de uma norma envolvida em controvérsia, razdo pela qual fica claro que para as
institui¢des que compde a republica a leitura mais apropriada da isencéo é de que ela é uma hip6tese de dispensa
de pagamento de tributo, ainda que existam respeitaveis posi¢des da doutrina que sustentem entendimento
diverso.” (SILVA, Enio Alexandre Gomes Bezerra, in Constituicdo e Codigo Tributario Comentados Sob a
Otica da Fazenda Nacional/Claudio Seefelder e Rogério Campos, Coordenadores-Gerais. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020, p. 1058-1059).

%0 PAULSEN, Leandro. Constituicdo e Codigo Tributario Comentados a Luz da Doutrina e da
Jurisprudéncia. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 1.219



170

Na sistemética adotada pelo Codigo Tributario Nacional, a isen¢do ndo se confunde
com a ndo incidéncia, mas pressupde a incidéncia. E por isso que a isengo € incluida,
no art. 175 do Cdédigo Tributario Nacional, como hipotese de exclusdo do crédito
tributario. Ou seja: no modelo tedrico ali inserido, o crédito tributario surge, mas o
pagamento é dispensado, por conta da isencdo. Assim é que a isencdo esta
compreendida dentro do campo da incidéncia da norma, ja& que o legislador
contemplou a hipétese (e por isso ndo seria caso de falar-se em ndo incidéncia), mas
isentou o contribuinte do pagamento. 36!

No julgamento da ADI 286/R0O>%? o STF corroborou a op¢do do CTN.3%3 Ha indmeras
classificagBes da isencdo na literatura tributaria. Aqui, importam mais aquelas que se
relacionam com os termos constantes do 8 1° do art. 14 da LRF e a que o art. 179 do CTN
admite: as isencdes gerais e as especificas.

Pelo CTN, as isencdes especificas seriam as efetivadas, em cada caso, por despacho da
autoridade administrativa, em requerimento com o qual o interessado faca prova do
preenchimento das condic¢des e do cumprimento dos requisitos previstos em lei ou contrato para
sua concessao. As gerais seriam as que ndo dependem de despacho de autoridade administrativa
em requerimento onde o contribuinte comprove o preenchimento de condicGes e requisitos

previstos em lei ou contrato para a sua concessdo. Luis Eduardo Schoueri, explica que

(...) quanto a abrangéncia, sdo as isencdes classificadas em gerais ou especificas; as
dltimas sdo aquelas que dependem de um ato administrativo, € bom lembrar, também
¢ previsto em lei, j& que a isencdo decorrera da lei. Nesse caso, a isencdo especifica
nada mais é que aquela em que a incidéncia tributaria variara conforme esteja, ou néo,
presente 0 ato administrativo presente na propria lei. Ou seja, o ato administrativo é
um dos requisitos para que se dé por concedida a isengdo. 36

Fabio Mauro Medeiros, por sua vez, destaca que:

Isencdo de carater geral € aquela dada a todos os que potencialmente realizam o
comportamento tributivel. Essa situagcdo pode ocorrer em época de excepcional
riqueza para o ente federado, dispensando-se a tributagdo por um periodo, ou, ao
contrério, quando em situagdo emergencial, em que toda a populacéo por desastre ou
outra razdo ndo tenha condicGes de honrar as obrigaces civicas, como a tributacdo.
(...). Outra categoria de classificacdo legal é a isencdo especial, onerosa ou

%1 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 226

32 Acdo Direta de Inconstitucionalidade, Relator: Min. MAURICIO CORREA, julgamento: 22/05/2002, 6rg&o
Julgador: Tribunal Pleno.

%63 EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 268, DE 2 DE ABRIL DE 1990, DO
ESTADO DE RONDONIA, QUE ACRESCENTOU INCISO AO ARTIGO 4° DA LEI 223/89. INICIATIVA
PARLAMENTAR. NAOINCIDENCIA DO ICMS INSTITUIDA COMO ISENCAO. VICIO FORMAL DE
INICIATIVA: INEXISTENCIA. EXIGENCIA DE CONVENIO ENTRE OS ESTADOS E O DISTRITO
FEDERAL. 1. A reserva de iniciativa do Poder Executivo para tratar de matéria tributaria prevista no artigo 61, §
1°, inciso I, letra "b", da Constituicdo Federal, diz respeito apenas aos Territdrios Federais. Precedentes. 2. A nao-
incidéncia do tributo equivale a todas as situagdes de fato ndo contempladas pela regra juridica da tributacdo e
decorre da abrangéncia ditada pela prépria norma. 3. A isencédo € a dispensa do pagamento de um tributo devido
em face da ocorréncia de seu fato gerador. Constitui excecao instituida por lei a regra juridica da tributagdo. 4. A
norma legal impugnada concede verdadeira isen¢éo do ICMS, sob o disfarce de ndo-incidéncia. 5. O artigo 155, §
2°,inciso XIl, alinea "g", da Constituicdo Federal, s6 admite a concessdo de isencdes, incentivos e beneficios
fiscais por deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, mediante convénio. Precedentes. Acdo julgada
procedente, para declarar inconstitucional o inciso VI do artigo 4° da Lei 223, de 02 de abril de 1990, introduzido
pela Lei 268, de 02 de abril de 1990, ambas do Estado de Ronddnia. (os grifos ndo constam do original).

364 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 624.
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condicionada. Nesse caso, a lei pode criar critérios que afaste certos cidadaos ou certas
situacOes em area especifica do territorio do ente tributante da observancia da regra
geral de tributacdo, havendo a previsdo inclusive na Carta Magna - art. 43, § 2°, llI.
Os critérios legais de afastamento da tributagdo, por exemplo, quando
geograficamente determinado e sem outras condi¢des, pode ser autoevidente e ndo
precisa de qualquer medida para se constatar a desoneragdo legal (moradores de um
bairro, moradores de um rio em determinado estado, zona franca, etc.).%6®

Ricardo Lobo Torres defende que a classificacdo que melhor se amolda ao CTN é a que

divide as isengdes em gratuitas (gerais), onerosas (especificas), subjetivas e objetivas:

Gratuitas sdo as isencdes concedidas sem qualquer contraprestacdo por parte do
contribuinte. Outorgadas em carater geral, quase sempre se referem aos impostos
indiretos. N&o exigem reconhecimento formal. Onerosas, contratuais ou
contraprestacionais sdo as concedidas, a prazo determinado, sob a condigdo de o
contribuinte beneficiado praticar certas atividades ou realizar algum investimento.
Delas cuida o art. 179 do CTN. Implicam em verdadeiro contrato, pois estabelecem
direitos e obrigagdes para o Fisco e para o contribuinte. Por isso mesmo ndo podem
ser revogadas unilateralmente. Foram largamente utilizadas no Brasil nos Gltimos
anos, a exemplo do que se fazia no México e em outros paises. A politica de
incremento do turismo, por exemplo, encontrou amparo nas isen¢Ges de impostos
federais e estaduais condicionadas a construcéo de hotéis.3%

No sentido de ser geral ou individual ("individual” corresponderia ao "especifica"):

A isencéo podera ser geral ou individual. Em caréater geral, quando compreende todos
os contribuintes do territério da entidade tributante ou de determinada regido.
Individual, quando abrange determinada pessoa ou contribuinte e € concedida, em
cada caso, por despacho fundamentado da autoridade administrativa, a requerimento
do interessado.®%”

Ao discutir a natureza juridica da isencdo e suas correntes (se exclusdo do crédito
tributério ou hipotese de ndo incidéncia legalmente qualificada), e para o fim de detectar a
aplicacdo do art. 14 da LRF, Marcello Leal também transita na classificacdo em gerais e
especificas, entendendo que devem observar o art. 14 da LRF as que agraciarem somente uma

categoria econémica, determinados contribuintes e ndo a todos de forma indistinta:

(...). Para o direito financeiro é de crucial importancia perceber que a isencdo que
interessa a Lei de Responsabilidade Fiscal, em especial ao seu art. 14, é a concedida
em carater ndo-geral. Ndo se aplicardo 0s requisitos concessivos previstos nessa
norma se for a isencdo concedida em carater geral, ou seja, que decorra diretamente
da lei, independentemente de despacho administrativo. Claro é que a isen¢do néo-
geral também é proveniente da lei, contudo necessita de despacho da autoridade
administrativa para ser efetivada, decorrente de requerimento do interessado em sua
obtencdo, através do qual ird provar que preenche todas as condicfes e requisitos
estabelecidos na lei isentiva (art. 179, CTN).

Assim, somente aquela que agraciar apenas uma categoria econbmica, a
determinados contribuintes e ndo a todos de forma indistinta ou a determinada
localidade é que devera observar todos os requisitos legais previstos naquela lei
complementar, além, claro, dos tragados na Carta Magna. A ldgica disso é que se a
isencdo € geral, concedida indistintamente a todos, com a supressdo de um (ou mais

365 MEDEIROS, Fabio Mauro. In Constituicdo e Coédigo Tributario Comentados Sob a Otica da Fazenda
Nacional. SEEFELDER, Claudio; CAMPOS, Rogério. (Coordenadores-Gerais). Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020, p. 1070.

366 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 309.
37 ICHIHARA, Yoshiaki. Direito Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 183.
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de um) dos aspectos da regra-matriz, ndo privilegia ninguém individualmente
considerado, ou seja, ndo favorece uma categoria econémica em detrimento de outra.
Essa receita, portanto, ndo constard do planejamento orgamentario, posto que nao
havera arrecadagdo alguma nesse caso em particular. Na isencao de carater ndo-geral
haverd arrecadacdo do tributo com referéncia aquele aspecto da regra-matriz que fora
suprimido pela norma isentiva, porquanto algumas pessoas ou categorias econémicas
nao terdo sido beneficiados. Nesse caso, a arrecadagdo de receitas sera afetada, pois
parcela daqueles que deveriam contribuir sera dispensada deste pagamento. (...). (Os
grifos ndo constam do original).368

A posicdo acima defende que a isencdo geral seria aquela que ndo favorece categorias

econbmicas em detrimento de outras e que, portanto, ndo constara do planejamento tributario,

uma vez gque nesse caso nao havera arrecadacdo alguma. Néo existindo arrecadacao, ndo havera
que se falar em necessidade de atendimento do art. 14 da LRF.

Na isencdo em carater ndo geral, ao contrario, "haverd arrecadacdo do tributo com

referéncia aquele aspecto da regra-matriz que fora suprimido pela norma isentiva, porquanto
algumas pessoas ou categorias econémicas nao terdo sido beneficiados”, o que provocaria a
observancia da LRF.

Ocorre que o art. 14 da LRF considera a perda de receitas em potencial, o que nédo se
coaduna com a afirmacdo de que uma isencao geral, por ser para todos os contribuintes, ndo
constara do planejamento tributario porque ndo havera arrecadacao e, consequentemente, ndo
existindo arrecadacéo, nao havera o alcance do art. 14 da LRF.

Argumentos como o de que a situagcdo material ou fatica que ensejou o gasto tributario
ndo existia e, portanto, a arrecadacdo sobre ela também era inexistente, logo, ndo haveria que
se falar em renudincia (ndo se rendncia aquilo que nao se tem), ndo devem prosperar.

Veja-se um exemplo que pode ilustrar o ponto: isencdo de PIS/COFINS para um
determinado grupo de empresas instalar uma fabrica de carros voadores no Pais. Como no
momento da concessdo do beneficio ndo existe a fabricacdo de carros voadores no Brasil,
também ndo existe a arrecadacgdo tributéria sobre as bases econdmicas respectivas, o que, para
alguns, justificaria o alijamento do art. 14 da LRF em tal situacéo.

Contudo, ha doutrinadores que sustentam que beneficio tributario (que enseja rendncia

de receitas e, assim, € um gasto tributario) acarreta reducao da arrecadacéo potencial:

A LRF ndo faz nenhuma distingdo entre o beneficio tributario que incida sobre
situacBes tributarias preexistentes e beneficio tributario que afetara situagdes que
serdo materializadas no futuro. Nao faz nenhuma distingdo entre reducdo de receita
que vinha sendo arrecadada ou de receita passivel de ser arrecadada. Nesse aspecto, 0

%8 |EAL, Marcello. Isencdo: natureza juridica e requisitos para sua concessdo. Disponivel em:
<https://marcelloleal.jusbrasil.com.br/artigos/121943059/isencao-natureza-juridica-e-requisitos-para-sua-
concessdo>. Acesso em: 23 abr. 2020.
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conceito da LDO ndo deixa davidas: beneficio tributdrio acarreta reducdo da
arrecadagéo potencial 3%

A reducdo da arrecadacdo em potencial também consta da defini¢do de gasto tributario
da RFB e das definices de beneficios e incentivos colacionados pelas LDOs pretéritas.3"

De acordo com Weder de Oliveira, a classificacdo ou distincdo entre gerais e especificas
que o CTN faz ndo interessa para identificar se a isencdo geral € um beneficio tributario ou néo.
Ainda segundo o autor, a classifica¢do das isen¢fes em gerais, especiais e especificas, do jurista
José Souto Maior tambeém nédo avanca para diferenciar isencOes gerais e ndo gerais para fins de

enquadramento como beneficio tributario. Salienta que a LRF

(...) deu a esse tipo de isencdo o sentido de exclusdo do crédito para todos 0s
contribuintes do tributo, o que lhe retiraria concretamente o carater de tratamento
discriminado. Portanto, contrapds isencdo para todos (isencdo em caréter geral) e
isengdo discriminada, para certa parcela de contribuintes (isencdo em carater nao
geral).” Para ele, trata-se de hipétese de remotissima possibilidade de ocorréncia,
exceto em condigdes econdmicas e sociais excepcionais. (Os grifos ndo constam do
original).®™

Em citacdo a Aliomar Baleeiro, Ricardo Alessandro Castagna, realca que

as isencdes de carater geral sdo aquelas de aplicabilidade imediata, sem necessitar 0
preenchimento de requisitos especiais ou determinadas contraprestaces do
contribuinte, como investir numa indlstria nova. De outra banda, as isengdes de
carater especial exigem um requerimento fundamentado a autoridade administrativa
para sua concessdo, para fins de verificagcdo prévia de atendimento de requisitos
inerentes ao beneficio, muitas vezes relacionados a contrapartida dos contribuintes."2

E complementa a reflex&o, no seguinte sentido:

Poderia o intérprete ser levado & concluséo de que as isen¢des ndo gerais tratadas pelo
8 1°do art. 14 da LRF seriam apenas aquelas efetivadas por despacho da autoridade
administrativa, mediante requerimento com o qual o interessado faca prova do
preenchimento das condigdes e do cumprimento dos requisitos previstos em lei ou
contrato para sua concessdo. Porém, certamente néo foi essa a finalidade da LRF.
Isto porque a especificidade da isencdo ndo geral do CTN ndo tem qualquer
relevancia para o propoésito de equilibrio orgamentério, e, deste modo, néo

39 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 893-894.

870 «Gastos  tributarios sdo  gastos indiretos do  governo  realizados  por  intermédio
do  sistema tributario, visando a  atender objetivos econdmicos e sociais e
constituem-se em  uma  exce¢do ao  Sistema  Tributdrio de  Referéncia, reduzindo
a arrecadacao potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade
econdmica do contribuinte.” (0s grifos ndo constam do original). Disponivel em: <Conceito de Gasto Tributario
— portugués (Brasil) (www.gov.br)>. Acesso em: 27 mai. 2022.

Art. 89, § 2° da Lei n® 12.465, de 12 de agosto de 2011: “Sédo considerados incentivos ou beneficios de natureza
tributéria, para os fins desta Lei, 0s gastos governamentais indiretos decorrentes do sistema tributario vigente que
visem atender objetivos econdmicos e sociais, explicitados na norma que desonera o tributo, constituindo-se
exce¢do ao sistema tributario de referéncia e que alcancem, exclusivamente, determinado grupo de contribuintes,
produzindo a reduc¢do da arrecadacéo potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica
do contribuinte.” (0s grifos ndo constam do original). Disponivel em: L12465 (planalto.gov.br). Acesso em 27
maio 2022.

371 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orgamento e Finangas PUblicas. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 922-924.

372 CASTAGNA. Ricardo Alessandro. O Direito Financeiro dos Gastos Tributarios — Planejamento,
Governanca e Controle. Sdo Paulo: Dialética, 2021, edicdo Kindle, p. 704.
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haveria sentido logico em estabelecer essa restricdo interpretativa. Tanto as
isengdes gerais quanto as especiais representam renuncias de receitas tributarias; por
conseguinte, suas proposices devem obedecer aos requisitos da LRF. (Os grifos ndo
constam do original).3"

Elcio Fiori Henriques também compreende que “qualquer isen¢do concedida em carater
especifico, que ndo se aplique a totalidade dos contribuintes, enquadra-se no conceito de
‘beneficio fiscal’, na medida em que constitui uma norma de excec¢do” 3™

Gasto tributario que contempla apenas determinadas categorias econémicas ou
determinados contribuintes serdo situa¢fes ndo gerais. Igual raciocinio pode ser feito quando
apenas um grupo de contribuintes de determinado tributo é exonerado do pagamento porque
estdo em um dado momento em situacao peculiar, distinta dos demais contribuintes daquele
tributo.

Dessa forma, para ser identificada como geral e quedar-se livre da observancia das
condigOes do art. 14 da LRF a isencdo deve abranger todos os contribuintes do tributo
respectivo.

O Parecer SEI N° 6092/2020/ME,*" da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional -

Coordenacdo-Geral de Assuntos Tributarios, ao analisar consulta pertinente ao tema, em

situacdo referente a aumento de limite de isencdo de bagagem acompanhada de viajantes,
posicionou-se no sentido de que o aumento ndo seria possivel sem o atendimento ao art. 14 da
LRF, porque o caso nao era de isencdo em carater geral, conforme sera exposto na sequéncia.

A consulta abrangia circunstancia de um grupo de contribuintes — 0s que ingressassem
no Pais por via aérea ou maritima, que teriam o limite de isencdo de bagagem acompanhada
aumentado de US$ 500 (quinhentos dolares dos Estados Unidos da América) para US$ 1000
(mil dolares dos Estados Unidos da América).

Os demais contribuintes que ndo fossem provenientes de viagens internacionais pela via
aerea ou maritima, mas que adquirissem bens similares aos constantes nessas bagagens
acompanhadas dos viajantes que aqui aportassem por tais vias eleitas, continuariam sujeitos ao
pagamento normal dos tributos.

O Parecer da PGFN, ent&o, verificou o que a RFB considera como sistema tributario de

referéncia para o principal tributo que incidiria sobre a bagagem de viajante em viagem

873 CASTAGNA. Ricardo Alessandro. O Direito Financeiro dos Gastos Tributarios — Planejamento,
Governanca e Controle. Sdo Paulo: Dialética, 2021, edicdo Kindle, p. 704.

874 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os Beneficios Fiscais no Direito Financeiro e Orcamentario — O Gasto
Tributario no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Lantin, 2010, p. 223.

375 BRASIL. Ministério da Economia. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Parecer PGFN SEI n° 6092:
Isencdo. Renuncia de Receita Tributéria. Principio da Isonomia. Revista Forum de Direito Tributario-RFDT,
ano 19, n° 112, Belo Horizonte, julho/agosto 2021, p. 201-236.
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internacional, por via aérea ou maritima, caso ndo existisse a cota de isen¢do, o Imposto de
Importacéo.

Apbs analisar se 0 aumento do limite de isencdo em questdo constituiria um desvio ao
sistema tributario de referéncia, perfazendo, assim, um gasto tributario a atrair o art. 14 da LRF,
e entender que a resposta seria positiva, uma vez que tal isencao esté vinculada as condic¢des do
importador, no caso, 0s viajantes que ingressarem no Pais pela via aérea ou maritima, a PGFN

consignou:

Uma pessoa que deseja importar bem idéntico ao trazido na bagagem desse viajante
internacional, o qual estard isento de tributos aduaneiros, caso esteja dentro das
condi¢Bes legais, terd que pagar os tributos incidentes sobre essa importacéo.
Entendemos, pois, que 0 aumento dessa cota de isen¢do constitui um desvio do
sistema de referéncia existente. Tal reducdo ndo tem carater regulatério, pois foram
beneficiados apenas alguns importadores daquele bem. Essa diminuicdo de
arrecadacdo pode ser considerada gasto tributario.

Para estancar davidas aos que defenderam que a isencdo nao seria um tratamento
favorecido e um desvio ao sistema tributario de referéncia porque ela abrangeria os bens em
bagagem acompanhada de todos 0s viajantes que entrassem no Pais por via aérea ou maritima,
ou seja, que dentro desse grupo de contribuintes todos nessa condi¢do estariam sendo
beneficiados, portanto, seria uma isen¢édo "geral”, que ndo reivindicaria as medidas do art. 14

da LRF, o Parecer do 6rgéo juridico explicitou que

Ora, se o beneficio, para ser considerado geral, ou dentro do sistema tributario
de referéncia, reclamar apenas que a sua concessao se dé para setor especifico ou
grupo especifico de contribuintes, praticamente todos os beneficios, com raras
excecoes, serdo gerais, fulminando-se, com esse raciocinio, boa parte do art. 14
da LRF (Os grifos ndo constam do original).

No que concerne a expressao “beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”,
de acordo com Celso de Barros Correia Neto, “tal expressdo aponta elemento essencial do
conceito de incentivo fiscal, acolhido pela Lei de Responsabilidade Fiscal e, particularmente,
pelo art. 1437

O autor assinala que ndo estariam compreendidas na regra do art. 14 da LRF, “as
situacBes de reducdo indiscriminada de tributos, como a revogacdo da regra tributaria, reducdo
de aliquota e alteracdo de base de calculo”.®’ Também estariam excluidas de discrimen
medidas que visam apenas a correcao dos efeitos inflacionérios, como por exemplo a corre¢édo

da tabela do imposto de renda aplicavel as pessoas fisicas”.3"®

376 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 237.
377 1bidem.
378 |bidem.
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De fato, a revogacdo da regra tributaria ndo da azo a que algum(s) contribuinte(s)
receba(m) tratamento privilegiado em relacdo a outros, porque a revogacdo aniquilard a
possibilidade de exigéncia do tributo para todos que antes se encontravam na condicdo de
sujeitos passivos, indistintamente. Assim, na perspectiva dos sujeitos passivos, ndo havera
tratamento diferenciado.

Porém, na vertente do equilibrio fiscal, serd que ndo havera impacto nas contas publicas?
Entendemos que a resposta é positiva, na medida em que havera diminui¢do de ingressos nos
cofres publicos; e porque também serd uma forma de o governo gastar recursos publicos, ao
exercer a opgdo de desonerar os contribuintes do pagamento da exacao, pondo fim a ela, o que
remete novamente a questdo da diminuicdo das receitas.

E possivel, portanto, imaginar que nesses casos de revogacao de norma tributaria havera
impacto na arrecadacao, porém, sem necessidade de medidas de compensacéo pelo art. 14, em
razao de escolha feita pelo proprio legislador, que exigiu a presenca do tratamento discriminado
como condic¢do para a incidéncia do dispositivo. A LRF contrapds isencdo para todos (isencdo
em carater geral) e isencdo discriminada, para certa parcela de contribuintes (isen¢do em carater
néo geral).

O critério comum da generalidade, presente nos termos “ndo geral”, “redugdo
discriminada” e “tratamento diferenciado” poderia levar o intérprete da norma a questionar por
qual razdo o legislador da LRF optou em ndo formalizar como causas de gastos tributarios
situacOes que pela logica seriam justamente aquelas que ensejariam maior impacto na
arrecadacdo (maior renlincia de receitas), quais sejam a isencao geral, a reducdo indiscriminada

de tributos e o tratamento ndo diferenciado para todos os contribuintes do tributo, ja que

abrangem um numero maior de contemplados.

A explicacdo pode estar na eleicdo dos principios da neutralidade e da isonomia
tributaria como fator de discrimen, e ndo no gasto tributario em si.

Igualmente, nas situagdes de reducdo indiscriminada de tributos e de tratamento nédo
diferenciado para todos o0s sujeitos passivos do tributo ndo havera rentncia formal, juridica, a
obrigar a observancia do art. 14 da LRF, mas havera renuncia fatica (impacto na arrecadacao),
porque 0s recursos que entrariam nos cofres publicos deixardo de aportar, em razao das medidas
que estabelecerem esses gastos tributarios.

Mas, em qué, efetivamente, consistiria esse tratamento diferenciado e em qual
abrangéncia, a ponto de caracterizar beneficio e atrair a LRF? Na esfera da abrangéncia, por
exemplo, devera abarcar todos os contribuintes do tributo ou, se ela ocorrer apenas dentro de

determinado grupo econdmico ja sera suficiente para a nao caracterizagdo de tratamento
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diferenciado? De igual forma, a expressdo “redugdo discriminada de tributos™, vinculada a
alteracdo de aliquotas ou modificacdo da base de célculo dos tributos, carece de maiores
precisoes.

Referindo-se a ambas as expressoes “altera¢do de aliquotas ou modificacdo de base de
calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribui¢des e “outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado”, Tathiane Piscitelli destaca que a primeira
situacdo implica, naturalmente, em rendncia de receitas tributarias, pois modifica em favor do
contribuinte aliquotas e bases de calculo em patamar inferior ao incialmente fixados.®”

Piscitelli defende que a expressdo “outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado” teve a inten¢do de abranger situagdes que ndo estdo explicitas no § 1° do art. 14,
dando margem ao aplicador da Lei para incluir no raio das renlncias de receitas, por exemplo,
“regimes de tributacdo favorecida”, como Zona Franca de Manaus e o Simples Nacional.3®

Base de célculo e aliquotas referem-se aos aspectos quantitativos da obrigacéo
tributaria. Elcio Fiori Henriques ensina que as reducfes da base de calculo podem ser feitas
direta ou indiretamente, por intermédio de deducdes, sendo este ultimo caso o mais comum.
Para explicar a reducdo direta, 0 autor aduz que como a base de célculo esta diretamente ligada
ao fato gerador do tributo, havera uma base de célculo prépria para cada fato gerador.

Assim, quando um ente recebe a competéncia tributaria, ja recebe também a base de
calculo definida para a incidéncia tributaria. Cita como exemplo o IRPJ, onde a Unido somente
pode institui-lo tendo como base a renda ou o lucro das pessoas juridicas, sendo essa a base de
calculo padréo do tributo. A seguir, a compreensao de Fiori sobre a relacdo entre sistema de
referéncia, fato gerador, e reducéo discriminada de base de célculo:

(...) a base de célculo da norma de referéncia (benchmark) de um determinado tributo
ndo &, necessariamente, a base de calculo prépria ou méxima para o fato gerador, mas
sim a base de célculo aplicavel a generalidade dos casos. Destarte, conclui-se que
havera o aparecimento de renincia de receita somente nos casos em gque norma
legal determinar a reducdo da base de calculo de modo discriminado. (exemplo
citado: se lei federal veiculasse uma norma hipotética determinando que a base de
calculo do imposto sobre a renda seria, em todas as situacOes, equivalente a metade
da renda auferida pelos contribuintes, tal norma néo se enquadraria no conceito de
‘beneficio fiscal’, e por isso ndo acarretaria rentincias de receita.).

Deve-se ressaltar, contudo, que sem davida haverd um benchmark diferente para
cada fato gerador substancialmente distinto, na medida em que a base de calculo
‘propria’ para cada hipotese de incidéncia também sera substancialmente
distinta. Assim, a reducéo da base de célculo que corresponde a um beneficio
fiscal ndo sera necessariamente a que provoca uma reduc¢do discriminada de
tributacdo em relagdo a todas as demais, mas somente as bases de célculo

ST PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro. Sao Paulo: Atlas, 2021, p. 112.
380 |bidem.



178

instituidas para fatos geradores semelhantes. (Os grifos ndo constam do
original).%8!

A principal dificuldade visualizada refere-se ao argumento de que “a reducdo da base
de calculo que corresponde a um beneficio fiscal ndo sera necessariamente a que provoca uma
reducdo discriminada de tributacdo em relagcdo a todas as demais, mas somente as bases de
calculo instituidas para fatos geradores semelhantes.” Embora a construgdo seja provida de
razoabilidade, ndo se pode negar que também ha nela um grau de subjetividade.

N&o basta que norma redutora da base de calculo constitua um desvio ao sistema de
referéncia do tributo, ela terd que constituir um desvio ao sistema de referéncia de um fato
gerador em especifico e, depois, ser comparada com outras bases de célculo instituidas para
fatos geradores semelhantes para, a partir dai, verificar se ocorreu reducdo discriminada de base
de célculo e, consequentemente, gerado gasto tributario.

Sobre as deducdes, formas indiretas de diminuigdo da base de céalculo, Fiori, real¢ca que
“As dedugdes da base de calculo sdo uma técnica utilizada comumente nos tributos sobre a
renda para a determinacgao da renda tributavel.” E sdo, “em grande parte instrumentos legitimos
de apuracdo da base de calculo de tributos (chamadas de deducGes naturais) e ndo beneficios
fiscais.” O exemplo citado ¢ o das despesas operacionais no IRPJ, que “ndo podem ser
consideradas beneficios fiscais, uma vez que buscam apenas a determinacdo da efetiva base de
calculo do tributo”.3?

Contudo, ele reconhece que ha casos em que tais deducdes ndo correspondem a
sistematica de apuracdo do lucro tributavel, constituindo verdadeiros gastos tributarios. E aqui
reside mais uma dificuldade, que é a de identificar quando se trata de descontos que
correspondem a apuracdo normal do valor devido e quando se esta diante de um gasto tributario.
Destaca que somente o conhecimento preciso da base de calculo propria do tributo pode ajudar
nessa missao de identificacdo. Fiori faz uma discussao interessante sobre o 8 1° do art. 14 da

LRF, no que toca as dedugdes de base de calculo e a redugéo discriminada de tributos:

Sobre a questdo, certo é que mesmo as deducdes permitidas para as totalidades dos
contribuintes acarretam reducdo discriminada de carga tributéaria, j& que somente 0s
contribuintes que possuem valores a serem deduzidos se beneficiam com a referida
norma. E mesmo que todos os contribuintes tenham valores a serem deduzidos, ainda
assim haveria discriminacdo, na medida em que uns podem efetuar deducGes maiores
que os demais.

Dessa forma, a particularidade das dedugdes de base de calculo é que estas quase
sempre acarretam reducio ‘discriminada’ de tributos, motivo pelo qual
praticamente todas as dedugdes que ndo correspondem & sistematica natural de
apuracdo da base de célculo se encaixam no conceito de ‘beneficio fiscal’.

%1 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os Beneficios Fiscais no Direito Financeiro e Orcamentario — O Gasto
Tributario no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Lantin, 2010, p. 235-237.
382 |bidem, p. 238.
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Talvez somente 0s casos em que seja permitida uma deducdo de valores pagos
compulsoriamente pela generalidade dos contribuintes possam ser caracterizados
como dedugdes indiscriminadas, com efeitos similares para todos os contribuintes.
Tal situacdo ocorre nas regras que permitem deducdes de tributos pagos, ja que, sendo
os tributos devidos por todos os contribuintes de modo igual, sob uma mesma regra
de incidéncia, a dedutibilidade dos valores recolhidos ao erario ndo representaria uma
deducdo discriminada, e por isso ndo se enquadraria no conceito de beneficio fiscal.
Esse seria 0 caso da dedutibilidade de IRPF das despesas com contribuicdo
previdenciaria oficial. Ndo é possivel afirmar que tal regra de dedutibilidade
acarretaria uma reducdo ‘discriminada’ de tributos, favorecendo mais um grupo de
contribuintes do que outros, pois praticamente todos os contribuintes do IRPF, de
modo indiscriminado, sdo obrigados a efetuar o pagamento da referida contribuicéo.
(Os grifos n&o constam do original).3%

Em relagdo a aliquota, o legislador é livre para a sua fixa¢do, conforme sua politica
tributaria, observados os principios constitucionais aplicaveis, como a vedacgéo ao confisco, por
exemplo. Ha aliquotas distintas para fatos geradores distintos. Fiori colaciona o exemplo das
aliquotas do IRPF para a renda obtida no trabalho e o ganho de capital na alienacdo imobiliria,
fatos geradores incomparaveis. E aqui também ndo é facil identificar o desvio ao sistema de
referéncia, justamente por conta dessa diversidade de aliquotas e de fatos geradores. O autor
alega que:

Dessa forma, conclui-se ndo ser possivel, através do critério juridico-formal,
identificar uma aliquota favorecida e, com isso, um beneficio fiscal nos casos em
gue existem aliquotas distintas para fatos geradores substancialmente distintos.
Por outro lado, nas diferencas de aliquotas para fatos geradores substancialmente
similares, a identificacdo do benchmark e dos beneficios fiscais é facil: sendo um
determinado grupo de fatos geradores beneficiado por uma aliquota reduzida
em relagdo a outros de mesma natureza, tal como uma aliquota de IRPF inferior
para uma determinada classe de trabalhadores, restaria comprovada a
existéncia de um beneficio fiscal. (Os grifos ndo constam do original).

Novamente, a necessidade de comparagdo entre fatos geradores de “mesma natureza”
ou “semelhantes” para afericdo do desvio ao sistema. Seria algo como o “sistema de referéncia

9"93

do fato gerador “x”!” E possivel uma identificagdo nesse nivel de detalhamento para todas as
situagdes de bases de calculo e aliquotas favorecidas? Considerando a complexidade do Sistema
Tributario brasileiro, a multiplicidade de fatos geradores existentes e respectivas normas de
excecdo, ousariamos um progndéstico negativo. Contudo, ndo se deve fechar as portas para
nenhuma possibilidade de conferir mais objetividade, clareza e seguranga a processo tao
complexo.

Mas, entdo, retorna a apreensao de como oferecer seguranca juridica a Administracdo
Tributaria, aos contribuintes e a sociedade, quanto a correta identificacdo dos gastos tributarios

nessas modalidades abertas, assim consideradas as trés Gltimas constantes da parte final do § 1°

%3 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os Beneficios Fiscais no Direito Financeiro e Orcamentario — O Gasto
Tributario no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Lantin, 2010, p. 241-242.
384 1bidem, p. 244.
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do art. 14 da LRF: isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modifica¢do de base
de céalculo que implique reducéo discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado.

Essa segregacéo dos trés institutos finais do § 1° do art. 14 da LRF é relevante porque
em relacdo aos trés primeiros — anistia, remissao, subsidio e crédito presumido, é possivel
dessumir que ainda que o0s gastos tributarios se revistam das caracteristicas de gerais,
indiscriminados e correspondam a tratamento ndo diferenciado, para eles, o art. 14 sera
obrigatorio, porque ndo sao adjetivados/condicionados.

Priscila Maria F. Campos de Souza, entende que a parte final do § 1° do art. 14 da LRF
¢ muito ampla, “suscitando davidas a respeito das situacdes que possam ser nela enquadradas

€ que estariam sujeitas aos seus efeitos.” E complementa:

Nesse aspecto, Marcos Nobrega, com fundamento no principio maximo da gestdo
fiscal responsavel, que visa ao alcance do equilibrio entre receitas e despesas, um dos
objetivos da LRF, entende que a parte final do § 1° do seu art. 14 deve ser interpretada
no sentido de se admitir que todo e qualquer beneficio, que confira tratamento
diferenciado aos contribuintes, deve ser considerado hipdtese de rendncia de
receita. (Os grifos ndo constam do original).®

Esse posicionamento de Marcos Nobrega encontra maior subsuncdo aos fundamentos
da LRF. A percepgdo esta mais alinhada com a nogdo de persecucdo do equilibrio fiscal,
inclusive porque ndo d& azo a que os governos facam ginésticas e manobras interpretativas, as
quais, quase sempre carregadas de subjetivismos, poderdo servir mais para justificar
injustificaveis tratamentos privilegiados ou odiosos, do que atender a LRF.

Nesse contexto, retornando ao problema e a hipotese deste trabalho, observou-se que as
expressoes “ndo geral” “reducdo discriminada de tributos” e “beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado”, nao estdo suficientemente conceituados ou definidos para a correta
identificacdo dos gastos tributarios, confirmando, nesta parte, a hipotese incialmente
apresentada.

Ou seja, no que tange a estas expressdes, além da inexisténcia de defini¢des em textos
legais, ha pouca producdo académica, 0 que gera a necessidade de interpretacdes a cada caso

concreto, sem, contudo, existirem muitos referenciais que auxiliem nessa tarefa.

385 SOUZA. Priscila Maria F. Campos de. A Reiteracdo de Parcelamentos Extraordinarios de Créditos
Tributarios Federais. Sao Paulo: IBDT, 2020, p. 95.
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4 A JURISPRUDENCIA DO STF E OS PRINCIPAIS JULGADOS DO TCU SOBRE
RENUNCIA DE RECEITAS TRIBUTARIAS

41 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E AS RENUNCIAS DE RECEITAS
TRIBUTARIAS

Neste Capitulo serdo estudados os acdrd@os encontrados na pagina eletronica do
Supremo Tribunal Federal relacionados ao art. 14 da LRF e ao art. 113 do ADCT.

Metodologicamente, os acérdaos serdo divididos em quatro temas: 4.1.1) acGes em face
da LRF; 4.1.2) acBes com base nos arts. 163, | da CF e 14 da LRF; 4.1.3) acGes com base no
art. 113 do ADCT; 4.1.4) acdes da COVID-19. Dentro de cada grupo, os acérddos serdo
apresentados em ordem cronoldgica de julgamento, para facilitar a compreensdo sobre como se

desenvolveu o entendimento do STF a respeito.

4.1.1 Acbes em face da LRF

A ADI n° 2.238/DF foi protocolada na sequéncia da edi¢do da LRF, em julho de 2000,
e impugnou diversos dispositivos da Lei. Essa A¢do teve trdmite conjunto com outras seis ADIs
(n% 2.250; 2.241; 2.256; 2.261; 2.324; 2.365) e com a ADPF n° 24. Do cotejo entre 0s objetos
das referidas acdes, verifica-se que apenas a ADI n° 2.238 atacou o art. 14 da LRF.

Conforme aduziram José Roberto Afonso e Lais Porto, “Pelo carater inovador e,
sobretudo, pela abrangéncia e austeridade no trato das contas publicas, seria natural que a LRF
acabasse questionada no Judiciario Brasileiro”.%® E assim ocorreu.

A ADI n° 2.238 foi ajuizada por diversos partidos politicos (Partido Comunista do
Brasil, Partido Socialista Brasileiro e pelo Partido dos Trabalhadores), ao argumento de
inconstitucionalidade formal da LRF por inobservancia do art. 65, paragrafo Unico, da CF, uma
vez que, apés ter a sua redacdo emendada pelo Senado Federal, ndo retornou a Camara dos
Deputados; e do art. 163 da Constituicdo, sob a alegacédo de que a LRF regulamentou apenas

parcialmente o referido dispositivo constitucional, sem ter abrangido os temas constantes de

386 AFONSO, José Roberto R.; PORTO, Lais Khaled. Responsabilidade Fiscal Brasileira Sobrestada: A Lei e 0
Supremo  Tribunal Federal. RJLB, Ano 5 (2019), n°® 5~ 919-935. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/338176518 _RESPONSABILIDADE_FISCAL_BRASILEIRA_SOB
RESTADA A LEI E_O SUPREMO_TRIBUNAL_FEDERAL>. Acesso em: 4 jun. 2022.
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seus incisos V a VII. A ADI também arguiu inconstitucionalidade material em relacdo a
diversos dispositivos da LRF e, entre eles, do inciso Il do art. 14.

O Plenério do STF iniciou o julgamento dos pedidos cautelares das ADIs n° 2.250;
2.241; 2.256 e 2.261 no segundo semestre do ano 2000, tendo o término ocorrido apenas em
agosto de 2007 (acorddo publicado em 12 de setembro de 2008)%”, resultando na rejeicéo da
alegacdo de inconstitucionalidade formal e na suspensdo da eficécia de cinco normas da LRF:
a) art. 9°, § 3°% b) art. 23, § 1°, no tocante a expressao “quanto pela redugao dos valores a eles
atribuidos”; c) art. 23, § 2°; d) art. 56, caput; e) art. 57. Além disso, foi conferida interpretacao
conforme a outros trés dispositivos: a) art. 12, 8 2°; b) art. 21, 1l; c) art. 72.

Quase duas décadas apds a propositura da ADI n° 2.238, o STF iniciou o julgamento do
mérito, em 2019. Nesse contexto, assiste razdo aos autores antes citados, em comentarios ao
tempo transcorrido entre a publicacdo da decisdo liminar e o inicio do julgamento de mérito,
raciocinio que também pode ser transportado para uma analise do extenso periodo entre a

entrada da acdo e o seu julgamento definitivo pelo STF:

O alastramento do estado de sobrestamento por periodo desarrazoadamente longo
acarreta grave situacdo de inseguranca juridica, instabilidade institucional e
hermenéutica para um sistema de responsabilidade fiscal tdo fragil quanto
necessario. 3%

Vejamos o que o paradigmatico julgamento do STF trouxe a baila quanto ao art. 14 da
LRF. O dispositivo questionado foi o inciso I, mais precisamente sua parte final, que determina
que a medida que amplia ou concede beneficio fiscal do qual decorra rentncia de receitas, caso
ndo atenda ao inciso I do artigo, “deve estar acompanhada de medidas de compensag¢do, no

periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de

aliguotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo.”

Conforme o Relator, Ministro Alexandre de Moraes, a inicial da ADI n® 2.238

apresentou

tese que enxerga contradicdo entre o art. 167, 111, da CF e a parte final do art. 14, II,
da LRF. A alegagdo é no sentido de que nao pode o legislador complementar fixar
limite ao ente federado para a utilizacdo deste mecanismo de geracdo de receita, que
por adequada e soberana valoracdo dos Poderes Executivo e Legislativo afigure-se
indispensavel.

O Ministro exp0s que a ressalva contida no art. 167, 111 da CF, que possibilita a obtencéo

de operacdes de crédito em valor superior as despesas de capital, “em nada se relaciona com a

%87 AFONSO, José Roberto R.; PORTO, Lais Khaled. Responsabilidade Fiscal Brasileira Sobrestada: A Lei e 0
Supremo  Tribunal Federal. RJLB, Ano 5 (2019), n° 5 ~ 919-935. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/338176518 RESPONSABILIDADE_FISCAL_BRASILEIRA_SOB
RESTADA_A_LEI_E_O_SUPREMO_TRIBUNAL_FEDERAL>. Acesso em: 4 jun. 2022.

388 |bidem.
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concessdo de beneficios tributarios. Dada a impertinéncia entre as normas, seria de se cogitar
até mesmo da inépcia do pedido”. Mas, deixou de fazé-lo, em razdo de que o Ministro llmar
Galvéo teria entendido, quando da apreciacdo da liminar, que o texto seria inconstitucional,
ainda que por outros argumentos (o de que inibiria, por completo, a concessao de incentivos
fiscais pelos Estados).

Relevante a visualizacdo de alguns trechos do Voto do Relator, que denotam, pela
primeira vez de forma mais sistematizada, o entendimento do STF sobre a norma positivada no
art. 14 da LRF:

O que o art. 14 da LRF se propde a fazer é justamente organizar uma estratégia,
dentro do processo legislativo, para que os impactos fiscais de um projeto de
concessdo de beneficios tributarios sejam melhor quantificados, avaliados e
assimilados em termos orcamentarios.

Esse mecanismo reflete uma preocupacdo, crescente no Brasil, em promover um
diagnostico mais preciso do montante de recursos publicos de que o Estado abre méo
por atos de rendncia de receita. Esses incentivos nada mais sdo do que gastos
indiretos, ou gastos tributarios, cuja expressividade atinge cifras notaveis.

A massiva utilizacdo dessa forma de intervengdo estatal na economia tem sido
vastamente criticada porque, embora opere efeitos equiparaveis as despesas,
com consequéncias duradouras, tais despesas historicamente sdo aprovadas em
contextos legislativos alheios as deliberagdes gerais sobre o orgamento, o que elide
significativamente as possibilidades de controle parlamentar sobre esse tipo de gasto
(Os grifos ndo constam do original).33°

389 O Ministro Relator da ADI n°® 2.238 também afirmou:

“O objetivo principal do art. 14 da LRF, de qualificacdo do debate legislativo sobre gastos tributarios, é buscado
pela agregacdo de duas condicBes ao processo de criagcdo desses beneficios: (i) uma condi¢do basica,
primariamente exigivel, que é a de inclusdo da rendncia da receita na estimativa da lei orcamentaria; e (ii) uma
condicdo alternativa, secundariamente aciondvel, mediante a efetivacdo de medidas de compensacédo, por meio de
elevacéo de aliquotas, da expansao da base de calculo ou da criacéo de tributo.

O mecanismo incentiva o deslocamento da decisdo sobre beneficios tributarios para a arena apropriada, que é a da
deliberacdo sobre o or¢camento do ano seguinte, quando o custo-beneficio podera ser melhor ponderado.

A implementacéo da condicéo prevista no art. 14, 11, da LRF somente tera lugar quando os novos gastos tributérios
ndo puderem ter seu impacto quantificado e avaliado dentro do orcamento. Trata-se de uma san¢éo que penaliza
incentivos criados sem a necessaria analise e fora do horizonte de deliberacdo razoavel (WEDER DE OLIVEIRA.
Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 908).
Tendo em vista o carater alternativo da normado art. 14, I1, da LRF, ndo é possivel extrair do seu comando
qualquer atentado & autonomia federativa, enquadrando-se dentro das regras do federalismo fiscal
analisadas em conjunto em topico anterior.

O art. 14, 11, da LRF funciona como uma clausula de incentivo a conciliacdo entre as deliberagdes gerais do
processo orcamentdrio e aquelas relativas a criacao de novos beneficios fiscais. A necessidade de qualificar
as decisdes em matéria de gastos tributérios ndo foi negligenciada pela Constituicdo Federal.

A norma é constitucional. O texto de 1988 ocupou-se explicitamente desse objetivo, estabelecendo a
exigéncia de lei especifica para o tratamento do tema, bem como de acomodacdo das consequéncias
orcamentarias geradas, como se pode deduzir dos arts. 150, § 6°, e 165, § 6°, transcritos a seguir:

()

A Constituicdo Federal se sensibilizou, ainda, com a imperiosidade de se promover a avaliagdo do resultado préatico
dessas politicas pablicas, mediante sua submissdo a analise dos Tribunais de Contas, como previsto no art. 70:
(--n).

E inconteste, portanto, que a Constituicdo Federal exige que as rendncias de receita sejam seriamente
analisadas pelas instituicdes brasileiras, acolhendo recomendaces internacionais que exortam a criacéo de
instrumentos de conexao dos gastos tributarios com a realidade orgamentaria dos governos.

O mandamento constitucional aponta que o processo legislativo de beneficios fiscais busque aperfeicoamento,
inclusive em legislacdo complementar.
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Também deixou claro que o dispositivo ndo fere a autonomia dos demais entes
federativos, tendo em vista o carater alternativo do inciso Il em relagdo ao inciso | do art. 14 da
LRF.

Na mesma linha, ao proferir seu Voto, o Ministro Edson Fachin firmou convicgao

segundo a qual a norma em questdo apenas realiza o projeto constitucional em curso
ha trés décadas no que diz respeito ao trato republicano da coisa publica, por isso
ratifico a medida cautelar quanto ao dispositivo, tendo em conta a higidez
constitucional do preceito esculpido no art. 14, 11, da LRF.3%

O contexto brasileiro oferece uma justificativa adicional para isso, decorrente das caracteristicas do Federalismo
Fiscal organizado na Constituicdo Federal, que estabelece a partilha de parte das rendas de impostos arrecadadas
pela Unido e pelos Estados com os niveis subnacionais, o que faz com que decisGes de abdicagdo de receita sejam
suportadas transversalmente, por todos os niveis federativos.

().

A democratizagdo do processo de criagdo de gastos tributarios, pelo incremento da transparéncia decisoria,
constitui, assim, também uma forma de amplificar o papel de Estados e de Municipios nesse contexto.

().

Por todas essas razBes, ndo ha como extrair qualquer indisposicdo entre a autonomia dos Entes federativos e as
medidas compensatorias de aumento de receita, previstas na parte final do art. 14, 11, da LRF, para as hipoteses
em que ndo for possivel estimar as consequéncias de novos gastos tributarios na lei orcamentaria anual.

Diante do exposto, VOTO pela IMPROCEDENCIA da ADI 2238 em relagdo ao art. 14, 11, da LRF.” (Os
grifos ndo constam do original).

390 Qutros trechos importantes do Voto do Ministro Edson Fachin sobre o inciso Il do art. 14 da LRF:

No entanto, ndo me convenco das razdes expostas convergentes a maximizagdo da autonomia tributaria dos entes
federativos, pois ndo concebo desconsiderar o contexto de guerras fiscais verticais e horizontais experimentados
pela Federagdo e a ordem de centena de bilhdes de renincias de receitas efetuadas pelos entes federados. Reputo
necessaria analise detida e responsabilidade conjunta por parte das autoridades competentes no bojo do orcamento
publico. Conforme acentuado pelo preclaro Ministro Marco Aurélio, ao votar nesse ponto na medida cautelar ja
referida, “temos algo implicito na propria Carta da Republica, cujo objetivo é a cobranga de uma responsabilidade
maior daqueles que lidam com a coisa publica.”

De fato, a existéncia de instrumentos juridicos voltados ao controle dos incentivos fiscais é fendbmeno recente
no Brasil e no mundo. Até o final da década de 1960, olhava-se para o beneficio fiscal como verba
economicamente disponivel aos atores privados, indiferentes as autoridades publicas no ciclo orcamentario.
Esse primeiro momento foi superado a partir dos estudos de Stanley S. Surrey na Secretaria do Tesouro
norte-americano, porque se passou a perceber que os incentivos fiscais sdo gastos tributarios indiretos, logo
sdo passiveis de apropriacdo pela logica da contabilidade publica e da atividade financeira do Estado.
Posteriormente a publicagdo em 1973 da obra “Pathways to Tax Reform: the concept of tax expenditures”, de
autoria deste economista, grande parte das nacBes mais desenvolvidas incorporaram reformas institucionais com
vistas a estimular a transparéncia fiscal por intermédio da estimagdo do impacto financeiro das renlncias de
receitas.

A meu modo de ver, a Constituicdo da Republica de 1988 incorporou essa transicdo de paradigmas de
controle na medida em que considera as isencdes e dedugdes como gastos publicos e requer controle desses
recursos pelo Poder Publico. A prop6sito, tornou-se necessaria a edicdo de lei especifica para regular esse
expediente financeiro, conforme o art. 150, 86°, do Texto Constitucional, ao passo que a lei orcamentéria deve vir
acompanhada de demonstrativo regionalizado sobre os efeitos nas receitas e despesas decorrentes de isengdes e
subsidios, em consonancia ao §6° do art. 165 da Constituigéo.

Ademais, esculpida no caput do art. 70 da Constitui¢do, é competéncia do Congresso Nacional promover, a titulo
de controle externo, a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Administracéo
federal quanto a renlincia de receitas.

Com a EC 95/2016, caso descumprido o limite individualizado para as despesas primarias do Poder Executivo
federal, fica vedada a concessdo ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, conforme o inciso
Il do §2° do art. 109 do ADCT.

Também no Novo Regime Fiscal instaurado pela emenda constitucional referida o art. 113 do ADCT estabelece
que “[a] proposi¢do legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou renuncia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentario e financeiro.”
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O Ministro Ricardo Lewandowski externou a compreenséo de que

(...) para a andlise do dispositivo impugnado, deve ser levado em consideragéo que a
LRF ¢(..) visa dificultar a realiza¢do de medidas de rendncia de receita ou
compensagdes que resultem em ddvidas sobre a aplicacdo de critérios igualitarios aos
contribuintes’ (VICCARI JUNIOR, Adauto et al. Lei de responsabilidade fiscal
comentada: lei complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. 8 ed. - S&o Paulo: Atlas,
2012, p. 51), o que reputo razoavel.>**

A Ministra Rosa Weber, por sua vez, enfrentou mais especificamente a alegacdo dos
autores de inconstitucionalidade da parte final do inciso Il do art. 14 da LRF, tendo como
parametro o art. 167, Il1, da CF. Para ¢la, “o fato da Constitui¢do prever a possibilidade da
realizacdo de operagdes de crédito pelos entes politicos ndo significa uma proibigdo de que a
lei complementar disciplinadora das financas publica opte por ndo permitir que a concessdo de

incentivos fiscais seja financiada por aumento do endividamento publico.” A conferir:

Em breve sintese, portanto, a questdo é saber se a concessdo ou ampliacdo de
beneficios tributarios que ndo atenda os requisitos do inciso | (ter sido considerada na
lei orgamentdria e ndo prejudicar as metas fiscais) deve necessariamente ser
financiada por aumento da arrecadacéo de outros tributos ou haveria a alternativa de
ser financiada por operagdes de crédito.

Entendo que o fato da Constituicdo prever a possibilidade da realizacdo de
operacBes de crédito pelos entes politicos ndo significa uma proibicao de que a
lei complementar disciplinadora das financas publica opte por néo permitir que
a concessdo de incentivos fiscais seja financiada por aumento do endividamento
publico.

E uma opc¢do politica valida, sem obstaculo na Constituicdo, a de que a
diminuicdo de determinada receita deva ser sempre compensada ou com o
aumento de outra receita ou com o corte de despesa. Em tese poderia ser
argumentado que seria razoavel permitir uma diminuicdo de arrecadacdo
financiada temporariamente por empréstimos, mas se trata de politica
legislativa.

Nao me furto a observar que as constantes crises vivenciadas por Estados e
Municipios oriundas da necessidade do pagamento do servico de suas dividas
mostra ser bastante razoavel a op¢ao do legislador complementar. Muitas vezes
0 gestor se entusiasma com a possibilidade de fazer mais contraindo débitos,
esquecendo-se que esses débitos no futuro terdo de ser pagos, com juros, de sorte
que o recurso adicional de hoje poderda representar uma crise fiscal amanha.

A despeito de todas essas previsdes constitucionais conjuntamente as limitacbes em vigor extraidas da Lei de
Responsabilidade Fiscal, somente no ambito da Unido, a Lei de Diretrizes Orcamentéarias federal de 2019 prevé
impacto na ordem de R$ 300 bilhdes no presente exercicio financeiro. Isso corresponde a 4% do PIB brasileiro
segundo estimativas oficiais. Na mesma linha, 0 Acord&o 1.205/2014 do TCU, que auditou a arquitetura dos gastos
tributarios federais, identificou falhas estruturais de governanga concernentes as rendncias de receitas, v.g. falta
de transparéncia ou de delimitacdo temporal, de objetivos e de escopo

Nesses termos, resta indene de qualquer ddvida a significancia financeira dos incentivos fiscais,
demandando previsibilidade e controle por parte das autoridades competentes no ciclo do orgcamento
publico. Assim, ndo é s6 possivel na atual ordem-moldura constitucional, mas necessaria a instituicdo das
medidas alternativas de compensacao presentes no inciso 11 do art. 14 da LC 101/2000, a luz dos imperativos
decorrentes da preservacao do Estado Fiscal.

No particular, firmo conviccéo segundo a qual a norma em questdo apenas realiza o projeto constitucional
em curso ha trés décadas no que diz respeito ao trato republicano da coisa publica, por isso ratifico a medida
cautelar quanto ao dispositivo, tendo em conta a higidez constitucional do preceito esculpido no art. 14, 11,
da LRF. (Os grifos ndo constam do original).
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Concluo, pois, pela constitucionalidade do preceito (Os grifos ndo constam do
original).39?

Como é possivel perceber dos excertos dos Votos dos Ministros do STF, o
guestionamento sobre a parte final do inciso Il do art. 14 da LRF propiciou uma discussao mais
ampla e refletida sobre o préprio art. 14 no contexto dos gastos tributarios, tanto que o item 3.5

da Ementa do julgado restou assim redigido:

3.5. O art. 14 da LRF se destina a organizar estratégia, dentro do processo legislativo,
de tal modo que os impactos fiscais de projetos de concessdo de beneficios tributérios
sejam melhor quantificados, avaliados e assimilados em termos or¢amentérios. A
democratizacdo do processo de criacdo de gastos tributarios pelo incremento da
transparéncia constitui forma de reforco do papel de Estados e Municipios e da
cidadania fiscal.

4.1.2 Agbes com base nos arts. 163, | da CF e 14 da LRF

H& um conjunto de acdes que utilizaram o art. 163, 1 da CF como referencial de
inconstitucionalidade do ato impugnado, conjugado com o art. 14 da LRF.

Comecemos com a ADI n° 3.790/PR, distribuida em 04/09/2006 ao Ministro Relator
Sepulveda Pertence. Cuidava-se de acao direta com pedido liminar do Governador do Estado
do Parand em face da Lei Estadual n°® 14.999, de 2006. Segundo consta do relatério do AgR
sobre a peca inical da ADI,

O Autor sustentava a ocorréncia de rentncia de receita. Dai a alegada afronta ao art.
163, | da Constituicdo Federal, sob 0 argumento de que a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC 101/00) — “que veio a preencher a exigéncia constitucional’ (...), no seu art.
14 condiciona a renuncia de receita a retirada, do calculo total desta, do valor
corespondente ao beneficio ou incentivo deferido, ou a implementacdo de medidas de
compensagdo, o que ndo teria acontecido no caso.

Em 11/09/2006, o Ministro Relator exarou despacho em que entendeu que a pretensao
do autor era o cotejo entre o ato estatal impugnado e o art. 14 da LRF. A inicial foi indeferida
em razdo de que “o controle abstrato de normas exige que o ato impugnado seja examinado
exclusivamente sob a luz do texto constitucional.”**® Dessa decisdo foi interposto agravo
regimental, ao qual o Tribunal, a unanimidade, negou provimento, nos termos do voto do
Relator.

Igualmente, na ADI n° 3.789 AgR (Relator Ministro Teori Zavascki, Tribunal Pleno, j.
18/12/2014, p. 25/02/2015), o Governador do Estado do Parana pretendia obter declaracdo de
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inconstitucionalidade da Lei paranaense n® 15.003, de 2006, sob o pressuposto de que a sua

edicdo estaria contraria ao art. 163, 1, da Constituicdo Federal. No entanto, o STF entendeu que

(...) Apesar de fundamentada na pretensa incompatibilidade entre lei estadual e norma
integrante do texto constitucional, ela ndo expde qualquer questdo constitucional
passivel de ser examinada em sede de fiscalizacdo abstrata. Na verdade, a desavenca
normativa que esta a base da argumentacdo da requerente coloca em confronto o ato
normativo estadual em face do artigo 14 e incisos da Lei Complementar Federal
101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que estabelece critérios para operagdes de
reniincia de receitas aplicaveis aos entes politicos de todos os niveis federativos, a
saber:

(...).3%

O Tribunal exp0s acerca da auséncia de condi¢des para 0s gastos tributarios no art. 163,

| da CF:

ndo ha, no contetdo do art. 163, I, da Constituicdo Federal, qualquer condicionamento
a realizacdo de rendncia fiscal, a verificacdo de eventual ilegitimidade do ato
normativo ha de ser aferida, necessariamente, a partir do seu cotejo direto com a Lei
de Responsabilidade Fiscal. No entanto, a agdo direta de inconstitucionalidade néo é
meio processual adequado para viabilizar exame de eventual ofensa reflexa a
Constituicio Federal.

Ao interpor o recurso, 0 agravante sustentou, entre outras razdes, que “embora caiba a

Lei Complementar 101/00 ditar normas gerais sobre finangas publicas, ela somente poderia ser

interpretada mediante a observancia dos principios constitucionais.” Contudo, 0 Ministro

Relator, compreendeu que o art. 163, |, da CF,

materializa apenas uma espécie de reserva formal de lei complementar, sem
estabelecer qualquer condicdo a edicao de leis que poderiam vir a determinar
reducdo de receita orgamentdria. Portanto, caso existente, eventual tensdo entre a
lei estadual objetada e normas gerais de direito financeiro constituiria, na verdade,
dissidio de perfil meramente infraconstitucional (afronta a Lei de Responsabilidade
Fiscal — LC 101/00), de analise estranha as ages diretas de inconstitucionalidade.”
(Os grifos ndo constam do original).

Assim, o STF negou seguimento ao agravo regimental, firmando o entendimento de que

afrontaao art. 14 da LRF constitui mera ofensa reflexa a CF, ndo sendo passivel, portanto,

de controle de constitucionalidade abstrato.

Na ADI n°® 3.796/PR (Relator Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 08/03/2017,;
p. 01/08/2017), novamente o Governador do Estado do Parana questionou a validade de lei
estadual (Lei n® 15.054, de 2006) em face do art. 163, | da CF e art. 14 da LRF, entre outros
fundamentos. A tese, no que concerne ao ponto de interesse ora desenvolvido, foi a de que a

mencionada Lei, “ao conceder beneficios fiscais que implicam rendncia de receita tributéria,
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néo teria respeitado o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000),
violando, por consequéncia o artigo 163, I, da Constitui¢ido” 3%

Em que pese o julgado ndo tenha inovado em termos da posicdo da Corte, de que a
ofensa ao art. 14 da LRF ndo daria azo ao controle abstrato de constitucionalidade, traduzindo
ofensa apenas reflexa a CF, ndo se prestando ao art. 163, | da CF para o intento do autor, ele é
relevante por trés motivos:

Primeiro porgque no Voto do Ministro Relator Gilmar Mendes, ele consignou que “o
enfrentamento entre as leis estaduais e as balizas e procedimentos impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal nem sempre ficara cingido ao plano da ofensa reflexa”, existindo casos
“em que o descompasso diz com a propria validade da regra de competéncia prevista no texto
constitucional.” O exemplo citado foi a ADI 5.449.3%

Segundo, mencionou-se a orientacdo do STF, no ambito de repercussdo geral, da
inexisténcia de reserva de iniciativa para leis em matéria tributaria, inclusive quanto aquelas
gue implicam renuncia de receita (processo-paradigma ARE 743.480, de relatoria do
Ministro Gilmar Mendes, DJe 20.11.2013, Tema 682 da sistematica da repercussao geral)3®’,

com tese assim ementada:

Inexiste, na Constituicdo Federal de 1988, reserva de iniciativa para leis de natureza
tributaria, inclusive para as que concedem rendincia fiscal 3%

Terceiro, 0 Ministro Relator também deixou claro quem é o destinatario do art. 14 da

LRF: o legislador ordinario, expondo, ainda, que o objetivo principal da norma ¢ o de “afirmar
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397 O Ministro Gilmar Mendes fez referéncia a doutrina do professor Mauricio Conti, a qual corrobora o
entendimento do STF:

‘Ratificando argumentos desenvolvidos no item anterior, sendo a iniciativa legislativa geral a regra, e a iniciativa
reservada excecdo, ndo had como reconhecer ser privativa do Chefe do Executivo a iniciativa legislativa das leis
que instituem beneficios fiscais.

O art. 61, § 1°, 11, b, ndo admite outra interpretacdo que ndo a de sua aplicacdo apenas e tdo somente no ambito
dos Territorios.

Né&o se pode, pois, com fundamento no referido texto constitucional, atribuir iniciativa legislativa privativa ao
Chefe do Poder Executivo para leis de matéria tributaria. Ndo havendo outro dispositivo constitucional ou legal
que torne expressa a reserva de inciativa, prevalece a regra, que € iniciativa legislativa geral.

Mesmo assim, é interessante discorrer sobre a iniciativa legislativa em matéria tributaria quando a questéo envolve
os beneficios fiscais em geral pelo fato de que eles se equiparam aos gastos publicos, pois importam em reducdo
de receita. Ou seja, a concesséo de um beneficio fiscal é, em certa medida, uma despesa publica. [...]

Sendo assim, ndo obstante o impacto orcamentario causado pela concessdo de beneficios fiscais, conclui-se serem
também de iniciativa geral as leis tributarias que tratam desta ¢ das demais modalidades de gasto tributario.””
(CONTI, José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria financeira. In: Fernando Facury Scaff; Jose Mauricio
Conti (Org). (Org.). Orcamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011,
p. 283-307).
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a necessidade de planejamento nas contas publicas e conferir transparéncia ao processo

legislativo relativo a concessdo de beneficios fiscais”:

O escopo e o destinatério do art. 14 da LRF sdo conhecidos. A regra tem como
destinatario primeiro o legislador ordinario, que ha de submeter-se a seus
ditames para edicgéo de leis que impliquem renuncia fiscal. Seu objetivo principal
¢ afirmar a necessidade de planejamento nas contas publicas e conferir
transparéncia ao processo legislativo relativo a concesséo de beneficios fiscais.
A disposicdo impde que o debate legislativo concernente a concessao de incentivos
fiscais leve a sério os custos or¢amentérios envolvidos nos programas de incentivo,
isto &, o efeito de renincia de receita tributaria que ensejam para a arrecadacdo
tributéria. Trata-se, ao fim e ao cabo, de combater a pratica legislativa recorrente
no Brasil de relegar a segundo plano o debate quanto aos custos — isto €, 0s
impactos orcamentarios — dos programas de incentivo fiscal instituidos e
considerar apenas 0s objetivos visados pelas leis concessivas. (Os grifos ndo
constam do original).>%°

A Lei n° 15.054/2006 do Estado do Parana foi declarada inconstitucional por ampliar
beneficio fiscal no &mbito do ICMS de maneira unilateral, violando o disposto no art. 155, § 2°,
XII, “g”, da Constituicdo Federal.

O RE 705.423 (Relator Ministro Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 23/11/2016, p.
05/02/2018) estd mais para federalismo fiscal do que para o objeto desta pesquisa. Porém, é
citado em razdo de sua importancia no contexto geral dos gastos tributarios.

Esse RE, em que se discute, & luz do art. 159, I, b e d, da Constituicdo Federal, se a
concessdo de beneficios fiscais relativos IR e ao IP1 pode impactar no calculo do valor devido
aos municipios a titulo de participacao na arrecadacédo dos referidos tributos, foi o leading case

para a fixacdo da tese juridica ao Tema 653 da sistematica de repercussao geral:

E constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios e isengbes fiscais
relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados por parte da
Unido em relagdo ao Fundo de Participagdo de Municipios e respectivas quotas
devidas as Municipalidades.

Na ADI n° 5.005 (Relatora Ministra Carmen Ldcia, Tribunal Pleno, j. 05/11/2019, p.
26/11/2019), ajuizada pelo Governador de Rondobnia contra Lei Estadual n° 3.057, de 2013
(revogou dispositivo de lei anterior que alterara a Tabela de Servicos e taxas do Departamento
Estadual de Transito — DETRAN/RO), o STF novamente se debrucou sobre argumento de
ofensa ao art. 163, | da CF, tendo se manifestado pela constitucionalidade da Lei Estadual, ante

a auséncia de ofensa ao dispositivo constitucional pelo qual se determina que caberd a lei

399 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3796. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13194050>. Acesso em: 6 de jun. 2022.



190

complementar dispor sobre finangas publicas, “ndo se referindo aos requisitos para
a rentncia de receitas previstos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal”.*%

A Corte reafirmou a compreenséo de que

E constitucional lei estadual, de iniciativa parlamentar, pela qual se regule matéria
afeta ao direito tributério. Suposta afronta pela lei estadual questionada ao disposto
no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal configura conflito de legalidade e ofensa
reflexa a Constituigio da Republica.*!

Cabe pontuar que em Voto-Vista, 0 Ministro Alexandre de Moraes consignou que a Lei
de Rondbnia era anterior 8 EC n° 95, de 2016 e, por isso, ndo se sujeitava ao art. 113 do ADCT.
A ADI n° 5.005/RO foi julgada improcedente para declarar constitucional a Lei n°® 3.057, de
2013, de Rondonia.

4.1.3 A¢bes com base no art. 113 do ADCT

As acOes a seguir comentadas fazem parte de um grupo em que a Corte analisou pedidos
de inconstitucionalidade tendo como parametro o art. 113 do ADCT.

Na ADI n° 5.794 (Relator Ministro Edson Fachin, redator do Ac6rddo Ministro Luiz
Fux, Tribunal Pleno, j. 29/06/2018, p. 23/04/2019), o STF apreciou a questao da facultatividade
da contribuicdo sindical, instituida pela Lei n°® 13.467, de 13 de julho de 2017. A discussdo
tecida pelos Ministros nessa ADI é interessante porque remete a natureza tributaria da
contribuicdo sindical e, na medida em que ela deixou de ser obrigatéria, se haveria, ou ndo, a
existéncia de rendncia de receitas nessa transformacao de natureza juridica.

De acordo com o Ministro Relator, a alteracdo legal ensejou a necessidade de
observancia do art. 113 do ADCT, o que ndo ocorreu, padecendo a Lei n°® 13.467, de 2017, de

vicio formal;

N&o se pode deixar de anunciar, em primeiro lugar, que a alteracdo da natureza
juridica da contribuicdo sindical de tipico tributo para contribuicdo negocial
facultativa importa em inequivoca rendncia fiscal pela Unido, por ndo ter sido
acompanhada de seu impacto orcamentario e financeiro, nos termos do artigo 113 do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias acrescido pela Emenda
Constitucional 95/2016.

Considerando que a contribuicdo sindical obrigatoria tem destinacdo especifica
estabelecida por lei, nos termos do artigo 589 da CLT, estando 10% (dez por cento)
do valor arrecadado dos empregados destinado a Conta Especial Emprego e
Salario (FAT), constituindo, portanto, nesse particular, receita publica, era
obrigacdo constitucional expressamente imposta indicar, para sua alteracéo,
estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro (artigo 113 do ADCT,
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acrescido pela Emenda Constitucional 95/2016), o que ndo foi demonstrado nos
autos. (Os grifos ndo constam do original).4

O Ministro Alexandre de Moraes, porém, entendeu que “nao houve qualquer forma de
renuncia de receita pela Lei 13.467/2017, sendo, portanto, inaplicavel a obrigatoriedade de
estimativa do impacto orgamentario ¢ financeiro, nos termos do art. 113 do ADCT”. Referindo-
se ao art. 150, § 6° da CF, asseverou que “a regra se destina a evitar que rentincias pontuais de
receitas tributarias (incentivos fiscais) sejam veiculadas por decisdes legislativas pouco
transparentes, com grande impacto no orcamento dos entes federativos, mediante o

aproveitamento de diplomas de tematica diversificada”. E ainda, que:

(...) a alteragdo na natureza da contribuicdo sindical, além de ndo caracterizar
beneficio fiscal, conforme ja referido, foi aprovada no dmbito de legislagdo sobre a
reforma trabalhista, que especificamente tratou sobre as questdes de custeio das
entidades sindicais. Verifica-se, portanto, que a mudanca da natureza da contribuicdo
sindical ndo decorre de insercdo sorrateira, razdo pela qual ndo subsiste a alegada
inconstitucionalidade.

Além disso, destaca-se que o diploma atacado resultou da aprovacdo de projeto de
ampla repercussdo parlamentar, que teve o declarado proposito de viabilizar a reforma
das relagdes de trabalho no Brasil, de modo que o tema do processo legislativo ostenta
clara pertinéncia com a regulamentacdo do modelo de contribuicéo sindical, que ndo
foi negligenciado durante os debates legislativos. (Os grifos ndo constam do original).
(..).

Portanto, inexiste vicio de inconstitucionalidade formal na Lei 13.467/2017 no ponto
em que retira a compulsoriedade de pagamento da contribuicdo sindical, uma vez que
ndo instituiu qualquer rendncia fiscal, to somente concretizando os principios
constitucionais da liberdade associativa e da autonomia dos sindicatos.

No que concerne ao art. 113 do ADCT, o Ministro também ndo concordou com o
Relator, porque entendeu incorreto o raciocinio de que “o fim da obrigatoriedade da
contribuicdo sindical teria acarretado decesso em receitas tributarias da Unido, circunstancia
assimilavel ao conceito de ‘rentincia de receita,’,” pois que essa linha de pensamento “descarta
a utilizag¢do do conceito legal de rentincia de receita, constante do art. 14, § 1°, da LRF (...).”

Até aguele momento, ndo havia precedente da Corte tendo como parametro o art. 113
do ADCT, entdo o Ministro Alexandre de Moraes fez uma comparagéo da situagdo com outros
dois dispositivos constitucionais - art. 169, 8§ 1°, e art. 195, § 5°, da CF, e concluiu que:

Para esse caso, a jurisprudéncia da CORTE diz que a auséncia de dotagdo ndo acarreta
a invalidade da norma, mas apenas sua ineficacia no exercicio financeiro subsequente,
ou até quando venha a ser indicada a fonte de custeio correspondente. E se trata de
consequéncia prépria da hipotese de expansao de despesa, ndo aplicavel ao caso de
frustracdo de receita. Portanto, ainda que se admitisse a tese apresentada, a mesma
ndo acarretaria a invalidade da norma. Porém, ndo € possivel a ampliacéo
subjetiva e aleatoria do conceito de renlncia de receita para além do
expressamente contido no art. 14 da LRF, sem fundamento direto no texto
constitucional, especialmente se considerado que a consequéncia desse raciocinio
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é limitar uma competéncia tributéaria firmada na propria CONSTITUICAO.
Diversamente do alegado, a CONSTITUICAO ndo informa um conceito de
rendncia de receita tecnicamente diverso daquele construido pelo legislador
infraconstitucional; ha fundamento constitucional para a ideia de responsabilidade
fiscal, a qual se associam facilmente as regras sobre contencdo da despesa publica,
mas ndo o exercicio da competéncia tributaria.

Afasto, portanto, qualquer inconstitucionalidade formal.

O Ministro Roberto Barroso externou que, pelo fato de a contribuigéo sindical ser um

tributo cujos valores ndo ingressam no Tesouro (ndo ingressam no orcamento publico), ndo
haveria ofensa ao art. 113 do ADCT:

Para quem acha que néo é tributo - eu sei que tem gente que, inclusive, acha que ndo
é -, ela ndo é um tributo que ingresse no Tesouro. E uma situagio excepcional de um
tributo que é direcionado para uma entidade privada, que é o sindicato. Portanto, esta
regra, que é uma regra preocupada com a questdo do impacto financeiro, a questao
fiscal, ndo vale aqui, porque nds nao estamos falando de um impacto sobre os cofres
publicos, sobre a administracdo publica. Quer dizer, a contribuicdo sindical ndo
integra o orcamento publico, de modo que o art. 113, a meu ver, claramente, ndo se
aplica.4%®

A Ministra Rosa Weber plasmou entendimento convergente com o Relator, no sentido

do descumprimento do art. 113 do ADCT pela Lei n°® 13.467, de 2017, julgando procedente o

pedido para declarar a inconstitucionalidade formal da alteracdo dos arts. 545, 578, 579, 582,

583, 587 e 602 da CLT. Cabe a transcricdo da fundamentacdo apresentada pela Ministra, que

argui, inclusive, o art. 14 da LRF:

403

3. Inconstitucionalidade formal

Diante da natureza tributaria da contribuicdo sindical, na forma do art. 149,
amplamente reconhecida por esta Suprema Corte, questiona-se a constitucionalidade
da alteracdo promovida pela Lei n° 13.467/2017 no que diz com o seu recolhimento
facultativo.

Nos termos do art. 3° do Codigo Tributario Nacional, ‘tributo é toda prestacdo
pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sancado de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada’. A Lei n° 13.467/2017 ao excluir da
contribuicdo sindical o seu carater compulsorio, implica a revogacao do seu carater
tributario, transmutada a sua natureza para contribuicdo associativa, com reducéo nao
apenas dos recursos financeiros das entidades sindicais, mas também da receita
tributaria da Unido, preservada a destinacdo de parte do montante arrecadado ao
Fundo de Amparo ao Trabalhador previsto no art. 589, I, “d” e II, “e”, da CLT.
Registre-se, por relevante, que o Governo Federal incluiu 0o montante arrecadado
com a contribuicdo sindical nas projecdes orcamentérias, conforme disposto na
Lei Orcamentéria Anual, Lei n® 13.587/2018, que estima as receitas da Unido
para o exercicio financeiro de 2018.

(..).

Por outro lado, no que diz com a controvérsia acerca da delimitacdo do conceito de
‘rentincia de receita’ para os fins do art. 113 do ADCT, mais uma vez explicita o
Professor Paulo de Barros Carvalho que ‘o art. 113 do ADCT faz alusdo a conceito
mais amplo que abranja toda e qualquer proposi¢cdo normativa que implique o
exercicio negativo de uma competéncia tributaria’. Logo, assim como as
concessOes de beneficio fiscal e os tratamentos especiais a contribuintes, também
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a revogacao de tributos que acarrete diminuicdo na arrecadacdo da receita se
sujeitam ao procedimento fixado pelo art. 113 do ADCT, na forma do art. 14, §
1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n® 101/2000 (Os grifos
nao constam do original).

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Ministro Luiz Fux, julgou
improcedentes os pedidos formulados nas agdes diretas de inconstitucionalidade e procedente
o pedido formulado na acdo declaratdria de constitucionalidade. Foram Vencidos os Ministros
Edson Fachin (Relator), Rosa Weber e Dias Toffoli.

Na ADI n° 5.816/RO (Relator Ministro Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno,
j.05/11/2019, p. 26/11/2019), proposta pelo Governador do Estado de Ronddnia, em
impugnacao a Lei Estadual n°4.012, de 2017 (sobre a proibicédo de cobranca de ICMS de Igrejas
e Templos Religiosos de qualquer culto) por afronta ao art. 113 do ADCT, o item 3 da Ementa
respectiva dispds que:

A Emenda Constitucional 95/2016, por meio da nova redacéo do art. 113 do ADCT,
estabeleceu requisito adicional para a validade formal de leis que criem despesa ou
concedam beneficios fiscais, requisitos esse que, por expressar medida indispensavel
para o equilibrio da atividade financeira do Estado, dirige-se a todos os niveis
federativos.*%

O Ministro Relator demonstrou que a obrigatoriedade de instrucdo de proposta
legislativa de concessdo de beneficios fiscais com a estimativa do impacto financeiro e
orcamentario ja constava do art. 14 da LRF e o que a EC n°® 95, de 2016 fez, foi
constitucionalizar essa exigéncia por intermédio do art. 113 do ADCT. Ele também pronunciou
entendimento sobre 0 momento da formalizacdo da estimativa de impacto, ou seja, antes da
votagdo do texto definitivo e encaminhamento a sancéo:

().

No caso em andlise, como visto, ha efetiva concessdo de beneficio fiscal com
inevitavel impacto sobre a arrecadacdo do ente politico. Quando da edicdo da lei
impugnada nesta Acdo Direta, em 28/3/2017, ja vigia o teor do art. 113 do ADCT,
com aredacdo da EC 95, de 15/12/2016, pelo que ndo ha como afastar a sua incidéncia
sobre 0 processo legislativo em curso ja naquela oportunidade, independentemente da
fase procedimental em curso na Casa Legislativa, exigindo-se a formalizacdo da
estimativa de impacto orcamentdrio antes da votacdo do texto definitivo e
encaminhamento a san¢do pelo Poder Executivo. (Os grifos ndo contam do
original).

O Ministro Marco Aurélio divergiu do Relator, ao entendimento de que a EC n° 95, de
2016, tem eficacia limitada a esfera da Administracdo Federal, mostrando-se “inviavel toma-la

como parametro de constitucionalidade de atos normativos editados pelos demais entes
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federados, em especial aqueles que ndo adotaram modelos fiscais temporarios de rigidez
similar, sob pena de ter-se indevida interferéncia no equilibrio federativo brasileiro”.*%®

O Tribunal, por maioria, julgou procedente o pedido formulado na ADI para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n° 4.012, de 2017, do Estado de Ronddnia, nos termos do voto do
Relator, vencido o Ministro Marco Aurélio.

Na ADI n° 6.102/RR (Relatora Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, j. 21/12/2020, p.
10/02/2021), ajuizada pelo Governador do Estado de Roraima em face da Lei n®1.237, de 2018,
do Estado de Roraima (“Dispde sobre o plano de cargos, carreiras e remuneragdes dos
servidores publicos efetivos da area administrativa da Universidade Estadual de Roraima —
UERR, e da outras providéncias”), alegou-se que a legislagdo impugnada padecia de
inconstitucionalidade material “por prever aumento de remuneragdo sem contemplar o
estabelecido no art. 169, 8§ 1°, inciso | da Constituicdo Federal e art. 113 do Ato das Disposicoes
Constitucionais transitorias”.*%

Sobre o art. 113 do ADCT, a Ministra Relatora foi direta, cravando que “Trata-se de
tema sobre o qual esta Casa ja teve oportunidade de se debrucar e assentar que o artigo 113 do
ADCT tem carater nacional e irradia obrigagdes a todos os entes federativos.”*°’ Citou como
precedente o quanto discutido pela Corte na ADI n° 5.816/RR. Também mencionou que o art.
14 da LRF j& previa obrigagdo semelhante a fixada pela EC n° 95, de 2016, a qual
constitucionalizou a determinacédo, de forma a possibilitar o controle concentrado de ato que
n&o observe os seus ditames.*%®

Os Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio ndo concordaram com a Ministra Relatora,
ao entendimento de que o art. 113 do ADCT é restrito a esfera da Unido. Porém, o Tribunal,
por maioria, conheceu parcialmente da acdo direta e, nessa parte, julgou procedente o pedido,
para declarar a inconstitucionalidade formal da Lei n° 1.237, de 2018, do Estado de Roraima,
em razdo de inobservancia do art. 113 do ADCT.

Na ADI n° 6.074/RR, (Relatora Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, j. 21/12/2000, p.
08/03/2021), proposta pelo Governador do Estado de Roraima em face da Lei Estadual n® 1.293,

de 2018, (“Dispoe sobre a isengao do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores —

IPVA, para pessoas portadoras de doengas graves”), ja na ementa do julgado a Corte asseverou
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que “A auséncia de prévia instrugdo da proposta legislativa com a estimativa do impacto
financeiro e orcamentario, nos termos do art. 113 do ADCT, aplicavel a todos os entes
federativos, implica inconstitucionalidade formal”.4%®

A Ministra Relatora assinalou que

0 art. 113 do ADCT foi elaborado pelo constituinte derivado para garantir a
sustentabilidade financeira proporcionada pela mensuracdo orcamentaria dos
impactos gerados pela concesséo de beneficios como a isencdo em exame. E, pois, um
instrumento de gestdo financeira que permite projetar, estimar, quantificar e avaliar

os efeitos de eventuais criagdes de despesas ou alteracdes nas receitas existentes, %0

E mais, a Ministra proferiu manifestacdo sobre a importancia do art. 113 do ADCT,

inclusive para que se conheca o custo-beneficio do gasto tributério:

O processo legislativo passou a ter um requisito imprescindivel, sob pena de
originar leis eivadas do vicio de inconstitucionalidade formal. Para ser valida, a
legislacdo deve, por conseguinte, conformar-se ao equilibrio e a sustentabilidade
financeira, aferiveis no bojo do processo legislativo que proporcione um diagndstico
do impacto: (i) do montante de recursos necessarios para abarcar as despesas criadas
ou (ii) da auséncia de recursos em razao da rendincia de receitas.

A jurisprudéncia quanto a necessidade de observancia do artigo 113 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias esta sendo construida nesta Suprema Corte.
(...).

Nessa linha de raciocinio juridico, considerando que a lei impugnada foi editada em
2018, quando ja vigente o comando do art. 113 do ADCT, era indispensavel a sua
observancia durante o processo legislativo, mediante a séria apreciacao da estimativa
do impacto orcamentério pela Assembleia Legislativa em momento anterior a votagéo
da lei.

Ao ndo cumprir a norma constitucional, o legislador de Roraima criou lei sem a
prévia deliberacdo sobre o custo-beneficio da isencédo para o Estado.

A renuncia de receita engendrada implicou o exercicio negativo de uma competéncia
tributaria, sem o0 necessario exame na arena e na ocasiao apropriadas. Inexistiu debate
sobre as consequéncias da norma a ser criada, como assinalado pelo constituinte
derivado. Por envolver a concessao de beneficio fiscal e o tratamento especial a
contribuintes, deveria, 0 processo legislativo que originou a Lei n® 1.293/2018 de
Roraima, ter seguido a risca o procedimento constitucional obrigatério fixado pelo
art. 113 do ADCT.

Com esses fundamentos, entendo que, ao suprimir a formalizagéo de tal mecanismo
de diagndstico financeiro do processo legislativo, foi descumprido o art. 113 do
ADCT. O legislador do Estado de Roraima produziu, em razdo da omissdo
guanto a estimativa do impacto orcamentario e financeiro, ato normativo eivado
de inconstitucionalidade formal. (Os grifos ndo constam do original).

O Ministro Edson Fachin divergiu da Relatora quanto ao art. 113 do ADCT, no que
tange a sua aplicacao aos entes federados. Entre outros argumentos, consignou:
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A compreensdo que tenho defendido de federalismo cooperativo ndo permite
ingeréncias indevidas no &mbito de atuacdo dos entes federados, inexistindo, afinal,
hierarquia entre eles. Nesse caso, ademais, foi expressa a op¢do do Constituinte
derivado de restringir as novas regras fiscais, inclusive a regra de processo legislativo
do art. 113 do ADCT, a Unido.

Assim, ainda que bem-vinda, a regra de equilibrio orcamentario como requisito de
validade do devido processo legislativo ndo se aplica aos Estados e municipios.**

O Ministro Marco Aurélio também divergiu da Relatora, por compreender que a EC n°
95, de 2016 ndo se aplica aos demais entes, apenas a Unido. A ADI foi julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade formal da Lei n® 1.293, de 2018, do Estado de Roraima,
vencidos os Ministros Marco Aurélio e Edson Fachin.

A ADI n° 6.118/RR (Relator Ministro Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 28/06/2021, p.
06/10/2021), foi proposta pelo Governador do Estado de Roraima, alegando a
inconstitucionalidade de dispositivos da Lei estadual n. 1.238, de 2018, além dos seus anexos,
ao argumento, inclusive, de afronta ao art. 113 do ADCT.

Ao apreciar a alegada inconstitucionalidade pelo parametro do art. 113 do ADCT e
citando o julgamento da ADI n° 6.080, o Ministro Edson Fachin asseverou que “a questdo do
cabimento da presente acdo em relacdo a extensdo da previsdo do art. 113 do ADCT aos Estados
foi assim enfrentada pelo Supremo Tribunal Federal, ocasifo em que restei vencido”.*!?

Apo6s mencionar outros precedentes do STF quanto a aplicacdo do art. 113 aos demais
entes federados, 0 Ministro assinalou que “Superada no ambito do Supremo Tribunal Federal a
questdo da extensdo do art. 113 do ADCT aos demais entes, servindo, pois, de parametro de
controle (...)”. 413

Também no julgamento da ADI n®6.118/RR, o Ministro Alexandre de Moraes registrou
que

(...) a EC 95/2016, embora tendo por principal escopo a instituicdo de regime fiscal
aplicavel a Unido, instituiu, pelainclusao do art. 113 no ADCT, um requisito adicional
para a validade formal de leis que criem despesa ou concedam beneficios fiscais, como
era o caso debatido na ADI 5816.

Esse requisito, por expressar regra de processo legislativo e concretizar medida
indispensavel para o equilibrio da atividade financeira do Estado, dirige-se a todos 0s
niveis federativos.*'4
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Na ADI n°6.303/RR (Relator Ministro Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. 14/03/2022,
p. 18/03/2022), ajuizada pelo Governador do Estado de Roraima contra a Lei Complementar n°
278, 2019, do Estado de Roraima, que acrescentou o inciso VIII e 0 § 10 ao art. 98 da Lei
estadual n® 59/1993, os quais versavam sobre a concessdo de isencdo do imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores (IPVA) as motocicletas, motonetas e ciclomotores com
poténcia de até 160 cilindradas, apresentou-se afronta ao art. 113 do ADCT.

No julgamento respectivo, o Ministro Relator ndo apenas propds a ratificacdo dos
precedentes anteriores no sentido de que o art. 113 do ADCT se aplica a todos os entes da

federacdo como também explicitou a importancia da LRF, por intermédio de seu art. 14:

Veja-se ainda que a regra constitucional observa o regime preexistente definido no
art. 14 da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), no tocante
a concessdo e ao aumento de beneficios fiscais que ocasionem a rendncia de receita.
Para estes, requer-se a consecu¢do do referido estudo de impacto or¢amentario e
financeiro, por meio do qual se demostre que a perda de recursos foi considerada pela
lei orcamentéria e/ou se adotem medidas de compensagdo com o aumento da receita
por outra fonte. A Lei de Responsabilidade Fiscal, nessa linha de argumentacéo,
visa a garantir a gestdo fiscal responsavel, segundo quatro pilares: acéo
planejada, transparéncia, controle e cumprimento de metas e limites fiscais.
Veja-se a redacgdo desse dispositivo infraconstitucional:

(..).

A opcdo do Constituinte de disciplinar a tematica nesse sentido explicita a
prudéncia na gestao fiscal, sobretudo na concessdo de beneficios tributarios que
ensejam a renudncia de receita. Isso ocorre porque a elaboragdo do referido estudo
faculta ao Poder Legislativo, como érgdo vocacionado a versar sobre a instituicao de
beneficios fiscais, o controle ndo somente dos objetivos constitucionais que se
pretendem atingir por meio dessa benesse, como também o controle financeiro dessa
escolha politica. A concessdo de beneficios fiscais, ao atingir a receita do ente, afeta
os meios financeiros pelos quais o Estado custeia as suas atividades. Uma opcéo
politica consciente do legislador perpassa por uma compreensdao multipla sobre o
tema, especialmente acerca dos efeitos financeiros produzidos.

Interpretando o art. 113 do ADCT, este Supremo Tribunal Federal firmou o
entendimento de que o referido dispositivo ¢ aplicavel a todos os entes da Federacéo,
pelo que eventual proposicao legislativa federal, estadual, distrital ou municipal que
crie ou altere despesa obrigatdria ou rentncia de receita devera ser acompanhada de
estimativa de impacto orcamentario e financeiro, sob pena de incorrer em vicio de
inconstitucionalidade formal. (...).

O Tribunal, por unanimidade, conheceu da agéo direta, julgou procedente o pedido
formulado, para declarar a inconstitucionalidade formal da Lei Complementar n° 278, de 2019,

do Estado de Roraima, e fixou a seguinte tese de julgamento, nos termos do Voto do Relator:

E inconstitucional lei estadual que concede beneficio fiscal sem a prévia
estimativa de impacto or¢camentério e financeiro exigida pelo art. 113 do ADCT.

Na ADI n° 5.882/SC (Relator Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 16/05/2022,
p. 02/06/2022), proposta pelo Governador do Estado de Santa Catarina, com o pedido de que
fosse declarada a inconstitucionalidade do art. 6° da Lei estadual n® 17.302, de 2017, incluido

por emenda parlamentar, que autorizava a compensacdo de créditos tributarios de ICMS com
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obrigacdes decorrentes de debéntures emitidas por sociedade de economia mista estadual,
firmou-se o entendimento de que “A renuncia de receitas exige uma necessaria quantificagéo,
a ser expressa em imperiosa estimativa de impacto fiscal e financeiro (Art. 113 do ADCT)” .41

Em referéncia ao art. 113 do ADCT, o Ministro Gilmar Mendes atestou que “Vale
destacar, de pronto, sua plena aplicabilidade a todos os estamentos federativos, consoante ja
decidiu este Tribunal”. Os precedentes citados foram a ADI n°s 5.816 e 6.074. O Ministro

seguiu na linha de que:

Poder-se-ia conjeturar que a concessao legal catarinense a compensagdo de debéntures
com débitos de ICMS ndo configuraria propriamente uma rendncia de receita, ndo
atraindo, portanto, o comando constitucional, complementado pelas disposi¢des da
Lei de Responsabilidade Fiscal (Art. 14). A mim n&o parece ser essa a melhor exegese.
Penso que a possibilidade legal apresenta, de fato, impactos financeiros que néao
podem ser desprezados, ante os imperativos da responsabilidade fiscal.*1¢

4.1.4 Agdes da COVID-19

Neste subitem a atengdo serd voltada para duas acGes propostas pelo Presidente da
Republica, no inicio da pandemia da COVID-19 (meados do primeiro semestre de 2020). Uma,
onde o autor argumenta descumprimento do art. 113 do ADCT por projeto de lei
desacompanhado do impacto orcamentario e financeiro e, outra, na qual ele pede ao STF que
possibilite a realizacdo de despesas, incluindo aquelas pertinentes a gastos tributarios, sem a
observancia do art. 14 da LRF.

Na ADPF n° 662 (Relator Ministro Gilmar Mendes, j. 03/04/2020), proposta pelo
Presidente da Republica contra o Projeto de Lei do Senado n° 55 de 1996 (ampliou o beneficio
de prestacdo continuada - BPC), na parte em que altera o art. 20, § 3°, da Lei 8.742, de 1993
(LOAYS), o autor sustentou, entre outros argumentos, que o processo legislativo em questao foi
concluido sem a devida deliberacdo sobre os impactos orcamentérios e financeiros, em
desrespeito ao art. 113 do ADCT.

Das reflexdes presentes na analise do Ministro Gilmar Mendes na ADPF n° 662, uma
em especial chama a atencdo, a que aduz ser temporaria a vigéncia do novo regime fiscal e que,
portanto, talvez a declaracdo de inconstitucionalidade formal por descumprimento do art. 113
do ADCT seja demasiada, “especialmente se a legislagdo, uma vez aprovada, satisfizer os

demais requisitos constitucionais relacionados ao or¢amento.” O raciocinio considerou,
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também, a ndo vinculagdo dos parlamentares ao impacto orcamentario e financeiro da medida,

ainda que ele seja apresentado juntamente com a proposta legislativa:

Talvez, especialmente tendo em vista a temporalidade de vigéncia do novo regime
fiscal e sua aplicacdo inclusive para Emendas Constitucionais, a declaracdo de
inconstitucionalidade formal seja demasiada, especialmente se a legislacio, uma vez
aprovada, satisfizer os demais requisitos constitucionais relacionados ao orgamento.
Afinal, o impacto or¢amentério e financeiro da proposicao legislativa ndo parece
vincular os nossos parlamentares no momento de votagdo da proposta. Ou seja,
satisfeito o requisito formal de apresentacdo do impacto orcamentério e financeiro da
proposta legislativa, sendo o estudo indicativo de grande custo para o Estado e
necessidade de reorganizacdo do orcamento, estariam os parlamentares obrigados a
ndo aprovar o projeto? Essas discussfes certamente demandam aprofundamento
doutrinario e a colmatacéo jurisprudencial decorrentes da adaptacdo do sistema ao
novo regime fiscal .4’

O Ministro concedeu, em parte, a medida cautelar postulada, ad referendum do Plenario,
apenas para suspender a eficacia do art. 20, § 3°, da Lei 8.742, na redacao dada pela Lei 13.981,
de 24 de marco de 2020, enquanto ndo sobrevier a implementacéo de todas as condicdes
previstas no art. 195, § 5°, da CF, art. 113 do ADCT, bem como nos arts. 17 e 24 da LRF e
ainda do art. 114 da LDO.

Por fim, mas ndo menos importante, necessaria a referéncia a ADI n° 6.357 MC/DF
(Relator Ministro Alexandre de Moraes, j. 29/03/2020, p. 31/03/2020), a chamada de “ADI da
COVID”. A acéo, com pedido de medida cautelar, foi ajuizada pelo Presidente da Republica,
com o objetivo de conferir interpretacdo conforme a Constituicdo aos arts. 14, 16, 17 e 24 da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e ao art. 114, caput, in fine, e § 14, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias do ano de 2020 (LDO/2020).

A medida cautelar foi deferida pelo Ministro Alexandre de Moraes, para conceder
interpretacdo conforme a CF, aos artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, caput, in fine e § 14, da
LDO 2020, para, durante a emergéncia em Saude Publica de importancia nacional e o estado
de calamidade publica decorrente de COVID-19, afastar a exigéncia de demonstracdo de
adequacao e compensacdo orcamentarias em relacéo a criagdo/expansao de programas publicos
destinados ao enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela disseminagdo de COVID-
19.

Determinou, ainda, a aplicacdo da medida cautelar a todos os entes federativos que, nos
termos constitucionais e legais, tenham decretado estado de calamidade publica decorrente da
pandemia de COVID-19.

47 BRASIL.  Supremo  Tribunal Federa. MC na ADPF 662. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342832909&ext=.pdf. Acesso em: 5 jun. 2022.
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O deferimento da comentada medida cautelar, posteriormente referendada pelo STF, foi
um instrumento importante para atribuir conforto ao Poder Executivo na implementacéo de
medidas necessarias ao enfrentamento da pandemia no ambito dos gastos tributarios. Todavia,
vale registrar que o STF ndo concedeu um cheque em branco aos gestores, tendo fixado limites
para que o afastamento das normas de responsabilidade fiscal fosse utilizado.

Sobre ambas (a ADPF n° 662 e a ADI n° 6.357), elucidativos os ensinamentos de José

Roberto Afonso e Celso de Barros Correia Neto:

Os fundamentos utilizados para decidir — artigo 113 do ADCT e artigos 17 e 24 da
LRF — parecem indicar uma contradicdo entre essa decisdo e a proferida pelo
ministro Alexandre de Moraes na ADI 6.357. Mas o conflito é apenas aparente. Os
dois julgados indicam uma diretriz comum: as restricdes a politica fiscal
expansionista — pelo gasto ou pelo beneficio fiscal — devem ser afastadas apenas
para as politicas relacionadas & pandemia e somente enquanto ela durar. E, alias, a
mesma leitura que se pode fazer da PEC 10/2020.418

4.2 AS PRINCIPAIS DECISOES DO TCU SOBRE RENUNCIA DE RECEITAS
TRIBUTARIAS

Por forca do art. 70 da CF, “A fiscalizagdo contébil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.” O paragrafo unico do dispositivo determina quem deve prestar contas.

Conforme o art. 71 da CF, “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (...).” Em onze incisos e¢ quatro
paragrafos, o art. 71 estabelece as competéncias do TCU. Completa o principal arcabouco legal
com as competéncias do TCU, o art. 1°, § 1° da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992 (“Dispoe
sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias”).*°
A utilizacao do termo “rentincia de receita”, na cabeca do art. 70 da CF, ¢é bastante

ampla, englobando também os gastos tributarios. H& quase duas décadas o TCU vem
desempenhando um papel fundamental quanto a fiscalizagdo dos gastos tributarios da Unido.

418 AFONSO. José Roberto R., CORREIA NETO, Celso de Barros. Rentincia de receita na pandemia: quais limites
permanecem? Consultor Juridico, abril de 2020. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-abr-
30/afonso-correia-neto-renuncia-receita-pandemia>. Acesso em: 7 jun. 2022,

419 Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Uni#o, 6rgéo de controle externo, compete, nos termos da Constituicdo Federal
e na forma estabelecida nesta Lei:

().

§ 1° No julgamento de contas e na fiscalizacdo que lhe compete, o Tribunal decidira sobre a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a aplicacdo
de subvencdes e a rendncia de receitas.
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Em pesquisa de jurisprudéncia/acorddos e com os argumentos “renuncia e receita e Irf
¢ 14 e unido”, foram encontrados duzentos e cinquenta e seis acorddos no sitio eletrénico do
TCU. Apds a leitura de todos os sumarios respectivos, selecionamos quinze decisdes
diretamente relacionadas a gastos tributérios, a seguir comentadas.

Assim como na analise da jurisprudéncia do STF, a disposi¢do dos acérddos do TCU
seguira uma ordem cronol6gica, permitindo visualizar a contribuicdo e a evolucdo do
entendimento do 6rgdo no tocante aos gastos tributarios ao longo de mais de duas décadas (o
primeiro julgado escolhido data do ano de 1998).

A Decisdo n° 674/1998 - Plenario, decorreu de auditoria realizada no Demonstrativo
de Beneficios Tributarios (DBT), relativo ao Or¢camento Fiscal de 1995, elaborado pela entéo
Secretaria da Receita Federal, ante o que dispGe o art. 165, § 6° da Constituicdo Federal.

Compulsando a decisao, percebe-se que ocorreram importantes discussdes sobre o que
deveria, ou ndo, constar do DBT, sobretudo a partir de considera¢6es do Ministério Pablico
junto ao TCU, que discordou de diversas exclusées do DBT, sugeridas pela equipe de auditoria.

Para se ter uma ideia da riqueza dos debates, os auditores sugeriram exclusdes de alguns
gastos que se relacionavam ao IRPJ (questionaram a classificacdo da depreciacdo acelerada
como um beneficio tributario, quando o art. 255 do RIR/94 considera esse mecanismo como
regra normal na apuracdo do imposto). O Ministério Publico, por sua vez, entendeu que tais
gastos deveriam permanecer no DBT.

A deciséo do Plenario do TCU compreendeu que deveriam estar plasmados no DBT
“qualquer espécie de beneficio, seja por meio de reducdo de aliquota, de base tributavel,
isencBes, anistias, remissdes, desde que incluidos em legislacdo especifica,” colocando-se de
acordo com o entendimento mais rigoroso defendido no parecer do Ministério Pdblico. No
entanto, o Plenario também determinou exclusdes do DBT, como, por exemplo, no ambito do
11, de operacdes referentes a livros, jornais, periodicos e o papel destinado a sua impress&o.*?°

A auditoria referente ao Acordao n° 38/2004, “originou-se de proposta de fiscaliza¢éo
e controle n° 66 de 2001 da Comisséo de Tributacdo e Financas da Camara dos Deputados por
iniciativa do Deputado Luiz Carlos Hauly no &mbito das renuncias de receitas da Unido para os

exercicios de 1997 a 2002, incluindo as estimativas para 2003, 42

40 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Decisdo  674/1998.  Disponivel  em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A674%2520ANOACORDAO0%253A1998/DTRELEVANCIA%2520asc%2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/0/%2520>. Acesso em: 10 jun. 2022.

421 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo  38/2004. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
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As perguntas, cujos objetivos seguem expressos, direcionadas pela Comissdo de
Tributacdo e Finangas da Camara dos Deputados ao TCU ja indicam porgue esse Acérdao é

relevante e ainda atual em alguns pontos:

1) identificar os valores de tributos que sdo real e efetivamente renunciados e
comparando-os com o PIB e receitas arrecadadas;

2) verificar se as estimacdes realizadas pelos 6rgdos estariam em consonancia com 0s
valores efetivamente levantados;

3) saber como esta 0 acompanhamento da realizacdo efetiva mensal, até a conclusao
da auditoria, em relagéo a estimacéo levantada para 0 mesmo periodo;

4) possibilidade de realocagdo de recursos aplicados nas despesas tributarias visando
outras aplicagBes alternativas, apesar de considerarem em queda na relacdo com o
PIB;

5) pertinéncia de alguns beneficios, constantes do dbt, serem ou ndo considerados
rentincia fiscal (questdo surgida no &mbito do planejamento da auditoria).*?

Dezoito anos atras, o TCU valeu-se da doutrina de Stanley Surrey, no Acérddo 38/2004:

A renlncia de receitas (conjunto dos beneficios tributarios), cumulativamente, tem
sido representada pela doutrina (Stanley Surrey/73, L. A Villela/89):
- excegao a norma que referencia o tributo;
- alcance de determinado grupo de contribuintes e aumenta disponibilidade
econdmica; e
- reducdo de arrecadagdo potencial.
A renuncia de receita implica em reducdo discriminada de tributos ou contribuigdes
por intermédio de dispositivo legal e compreende um conjunto de mecanismos tais
como anistia, remissdo, reducdo do valor devido, crédito presumido, isencdo e
outros.*®
Nesse julgado ja se constatava discordancias com a caracterizacdo dos gastos tributarios,
o que influenciava (e continua influenciando) diretamente no célculo dos montantes
renunciados. Reforca-se, assim, a importancia de um sistema tributario de referéncia bem
delimitado, capaz de conferir maior objetividade na identificacdo desses dispéndios indiretos.
No Acordao n°® 1060/2005 — Plenéario, também a pedido da Comissdo de Financas e
Tributacdo da Camara dos Deputados, o TCU procedeu a fiscalizagdo no sistema de beneficios
tributérios e previdenciarios com vistas a analisar estimativas de renuncias de receitas e
avaliacdo de seu impacto sobre o or¢camento da Unido no exercicio de 2003, incluindo as

estimativas para 2004 e 2005.

completo/*/NUMACORDAO%253A38%2520ANOACORDAO%253A2004/DTRELEVANCIA%2520desc%?2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520>; Acesso em: 9 jun. 2022.

Segundo consta do Relatério do Acérddo n° 38/2004, “O plenéario da Comissdo de Tributagdo e Finangas
considerou inegavel a oportunidade e conveniéncia da implantacdo da fiscalizacdo em face da importancia de se
analisar o impacto da rendncia de receitas feita pela Unido nos ultimos exercicios sobre o orcamento da Unido, de
forma a possibilitar a identificagdo de receitas para atendimento das prioridades apontadas pelo Congresso
Nacional.”

422 1pidem.

423 1pidem.
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Nesse Acordao ha o registro de que “A partir da estimagdo para o ano de 2004 a SRF
passou a estabelecer nova metodologia”.*?* Trata-se da nova metodologia de célculo e da
alteracdo do DBT para DGT:

Ao abordar a conceituacdo dos beneficios tributarios, a SRF, em novo documento
intitulado Demonstrativo de Gastos Tributarios, expde nova metodologia de calculo,
diferenciando beneficios tributarios de gastos tributarios.

A SRF alega que o novo conceito promove uniformizacdo com o entendimento
utilizado em outros paises ao substituir o termo ‘beneficio tributario’ por ‘gasto
tributario’.

Em documento produzido pela SRF passou-se a ter entendimento de gastos tributarios
como: despesas indiretas que em principio poderiam ser substituidas por gasto
orcamentario, alocado a uma fungdo orcamentaria propria, reduzindo a arrecadacéo
potencial do tributo.

Como exemplo cita a vedacdo constitucional pela Unido de instituir impostos sobre
renda, patriménio e os servicos de templos, partidos politicos e das instituicoes de
educacdo e assisténcia social sem fins lucrativos. Afirmam, apesar da natureza
imune, que as instituicdes de educacdo e assisténcia social, se enquadram no
conceito de gasto tributario, pois essas atendem a populagdo
complementarmente as acGes do governo em vista da possibilidade de
substitui¢do por gastos publicos. E dessa forma passam a constar do DBT. (Os grifos
ndo constam do original).

O Aco6rdao n° 747/2010 — Plenario, examinou os procedimentos de controle de
concessdo e ampliacdo de beneficios tributarios de que trata o art. 14 da LRF. O motivador da
auditoria foi “a possibilidade de crescimento expressivo de renuncias de receitas tributarias sem
o cumprimento das condi¢des impostas no dispositivo da LRF.” Trata-se de Acdrdédo
paradigmatico do TCU, por varias razdes, e que enfocou, principalmente, o inciso Il do art. 14
da LRF.

Do Relatdrio da equipe técnica do TCU consta o enfrentamento de questdes complexas,
como a fluidez do conceito de renlncia de receitas e a dificuldade de identificacdo do gasto
tributario, fazendo um link entre a teoria de Stanley Surrey; referéncia ao estudo perpetrado
pela RFB em 2003, que culminou com a mudanga de nomenclatura do demonstrativo de
“beneficio fiscal” para “gasto tributario”; a discussdo dos organismos multilaterais sobre gasto
tributario, sobre sistema tributario de referéncia e, também, os requisitos utilizados pela RFB
para a identificacdo do gasto.

Esse Acorddo é bastante revisitado pela Administracdo Tributaria, porque além de
veicular uma densidade maior de elementos tedricos sobre os gastos tributarios, ele também
especificou, a partir da premissa do sistema tributario de referéncia (entendendo e estrutura

basica como sendo a composta pela legislacdo que inclui todas as regras necessarias para

424 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo 1060/2005 — Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDA0%253A1060%2520ANOACORDA0%253A2005/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/1/%2520>. Acesso em: 10 jun. 2022.
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determinar a obrigacéo tributaria), algumas situacfes objetivas em que ndo se considera a

existéncia de renlncia de receitas tributarias:

6.12 Sob essa Gtica, ndo se consideram rendncia de receita as desoneracoes
tributarias estabelecidas pela Constituicdo ou pela propria legislacdo
instituidora de tributo ou contribui¢do social, da qual fazem parte as regras
comumente aplicaveis aos seus fatos geradores, incluindo, dentre outras, as
deducles-padrao, as deducdes necessarias para auferir renda, os limites de
isencdo e a estrutura de aliquotas. Também ndo se encaixam no conceito de
rendncia de receita as desoneragdes tributarias cujo usuério final de bens ou
servigos seja a Unido ou o conjunto dos Estados e Municipios (imunidades
constitucionais), ou as que atendam a reciprocidade de tratamento entre o Brasil
€ outros paises.

6.13 Além de compor um desvio ao sistema tributério de referéncia, um gasto
tributério deve ter finalidades similares as da despesa publica, possuindo, portanto,
uma loégica orgamentaria associada. Constituem desoneragdes utilizadas como
alternativas as acbes politicas de governo, com objetivos de promocdo do
desenvolvimento econémico ou social, ndo realizadas no orgamento, mas sim por
meio do sistema tributario. (Os grifos ndo constam do original).

O Acorddo também tratou da questdo da alternatividade do cumprimento dos incisos |
ou Il do art. 14 da LRF, realcando aspecto importante sobre o DGT, o PLOA e o cumprimento
do inciso I: E que, no DGT constam as estimativas dos gastos tributarios em vigor e, nos termos
do inciso | do art. 14, o proponente da rendncia a ser concedida ou ampliada deve demonstrar
que ela ja foi considerada na estimativa da receita da lei orcamentaria, e que ndo afetard as
metas de resultados fiscais previstas na LDO. Assim, explica o TCU que “0 demonstrativo que
integra as informagGes complementares ao PLOA néo atende o disposto no inciso | do art. 14
da LRF, uma vez que nele ndo constam informacdes sobre renuncias a serem instituidas ou
ampliadas, mas sim sobre rentncias de receitas ja instituidas e em vigor”.#?

De fato, o DGT ndo prevé as rendncias a serem instituidas no ano seguinte, quando da
entrada em vigor da nova LOA, mas tdo somente as rendncias ja em vigor quando do
encaminhamento do PLOA. A assertiva pode ser confirmada no documento Demonstrativos
dos Gastos Tributarios PLOA 2022, disponivel no sitio eletronico da RFB, onde o 6rgao dispde
que: “No Quadro XXVI do ANEXO I, sdo apresentados os gastos tributarios que estardo em
vigor em 2022 em diante, segundo a legislacdo vigente até 30 de agosto de 2021, com 0s
respectivos tributos envolvidos”.

O Acordao n° 747/2010, ainda firmou entendimento sobre a taxatividade do rol disposto
no inciso Il do art. 14 da LRF, ou seja, a compensacao ali disposta somente pode ocorrer por

meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de

45 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Aco6rddo 747/2010 — Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A747%2520ANOACORDAO0%253A2010/DTRELEVANCIA%2520asc%?2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 11 jun. 2022.
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calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuicdo, ndo podendo ser utilizadas como
medidas de compensagdo as renuncias, 0s ajustes na programacao or¢camentaria e financeira da
despesa publica nem o excesso de arrecadacéo.

De igual importancia para o equilibrio fiscal, foi a compreensdo de que também a
prorrogacdo, e ndo apenas a concessdo e a ampliacdo, de gastos tributarios deve atender as
condicgdes do art. 14 da LRF. O TCU entendeu que a prorrogacao deve ser considerada
como a concessédo de novo beneficio tributario.

Por fim, determinou diversas medidas sob o aspecto da governanca dos gastos
tributarios, inclusive quanto a necessidade de clausulas de vigéncia, ja determinadas pelas
LDOs a partir de 2006.

O Acodrdao n° 809/2014 - Plenario, consistiu em monitoramento do TCU quanto ao
cumprimento do Acérddo n® 747/2010, e teve como relevante a determinagdo de que o entdo
Ministério da Fazenda, quando da proposi¢do de ato normativo que conceda rendncias de
receitas tributarias de sua iniciativa ou submetido a sua apreciacdo, observe o teor do art. 14 da

Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo a fazer constar da exposi¢céo de motivos:

a) estimativa de impacto orgamentario-financeiro dessas medidas no exercicio em que
devam iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes;

b) demonstracdo de que a rendncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo
préprio da lei de diretrizes orgamentérias ou, alternativamente, indicago da adogao
de uma das medidas de compensagéo constantes do inciso 11 do art. 14 da LRF.4%

O Acordao n°® 1205/2014 — Plenario, é outra decisdo emblematica no ambito do TCU.

Teve como objetivo

conhecer e avaliar a estrutura de governanca das renuncias tributérias, englobando as
etapas de instituicdo, previsdo, monitoramento da concessao e da execucdo, avaliacdo
e controle, para embasar a elaboracdo de matrizes de planejamento de auditorias a
serem realizadas pelas unidades especializadas desta Corte, com relagdo as reniincias
tributérias de suas respectivas clientelas, visando avaliar a capacidade de gestdo dos

orgdos gestores de rendncia de receitas, por meio do mapeamento de riscos. 42’
O trabalho envolveu onze ministérios setoriais, além dos érgdos centrais do Poder
Executivo Federal (antigo MP, MF e Casa Civil da Presidéncia da Republica). A seguir, as

principais fragilidades encontradas pelo TCU no processo de gestdo dos gastos tributarios:

356.1 auséncia de uma conceituagdo legal sobre beneficios tributarios;

426 BRASIL. Tribunal de Constas da Unifo. Acdérddo 809/2014 — Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A809%2520ANOACORDAO%253A2014/DTRELEVANCIA%2520asc%?2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 11 jun. 2022.

427 BRASIL. Tribunal de Constas da Unido. Acérddo 1025/2014 - Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1205%2520ANOACORDAO0%253A2014/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 11 jun. 2022.
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356.2 auséncia de normatizacdo do processo de instituicdo de renlncias tributarias no
ambito do Poder Executivo, 0 que acarreta auséncia de transparéncia sobre os drgaos
participantes e suas respectivas responsabilidades;

356.3 falta de clareza sobre as competéncias dos 6rgédos relacionados as politicas
publicas financiadas por rendncias tributarias;

356.4 falhas na transparéncia sobre as rendncias tributéarias no Plano Plurianual;
356.5 auséncia de acompanhamento e de avaliagdo das rendncias tributarias que ndo
possuem érgdo gestor associado na norma instituidora;

356.6 instituicdo de rendncias tributarias por meio de instrumentos diversos de lei em
sentido formal e que também néo tratam da matéria de forma exclusiva;

356.7 auséncia de prazo de vigéncia na maioria dos beneficios tributarios em vigor, o
que impede a revisdo periodica desses beneficios;

356.8 falta de uniformidade de entendimento sobre os gastos tributarios como fonte
de financiamento de politicas publicas entre os ministérios responsaveis pela gestdo
desses mecanismos;

356.9 falta de transparéncia sobre a metodologia de célculo detalhada das previsGes
de rendncias tributérias constantes do DGT;

356.10 deficiéncias de comunicagdo sobre os beneficios tributarios entre a RFB e 0s
6rgdos gestores de politicas baseadas em renuncias, em virtude do sigilo fiscal;
356.11 auséncia de registro no Siafi referente aos recursos de renuncias tributarias;
356.12 auséncia de previsdo sobre a gestdo das politicas de rendincias tributarias nos
regimentos internos e nos planejamentos estratégicos da maioria dos Orgados
responsaveis;

356.13 poucos ministérios possuem mapa dos processos relativos a gestdo das
politicas publicas financiadas por rendncias;

356.14 a maioria dos ministérios ndo realiza qualquer tratamento dos riscos referentes
a gestdo dessas politicas;

356.15 auséncia de regulamentacdo sobre a gestdo das politicas publicas em comento
por parte do 6rgdo gestor, que inclua as atividades desenvolvidas, procedimentos de
controle e de avaliagdo, e as unidades por elas responsaveis;

356.16 indicios de fiscalizacdo insuficiente por parte da CGU;

356.17 auséncia de avaliacdo de resultados por parte do érgdo gestor na maioria das
politicas publicas baseadas em renuncias tributérias;

356.18 deficiéncias nas informacdes fornecidas sobre as renuncias tributarias nos
relatorios de gestao;

356.19 auséncia ou precariedade de prestacfes de contas dos recursos renunciados;
356.20 deficiéncias no monitoramento e no controle dessas politicas por parte dos
6rgdos gestores.

Foram varias as recomendaces exaradas pela Corte de Contas, plasmadas no Acérdao
n° 1.205/2014, tanto aos 6rgdos centrais como aos ministérios setoriais, com vistas a instituicdo
de controles, monitoramento, avaliacdo da eficacia e eficiéncia das politicas publicas
financiadas por intermédio de gastos tributarios, a designacdo de 6rgaos gestores para 0s gastos,
assim como instituicdo/aprimoramento de mecanismos de transparéncia relacionada aos gastos
tributarios.

O Acdrdéao n° 263/2016 — Plenario, originou-se de consulta formulada pelo Ministro
de Estado da Fazenda acerca da melhor interpretacdo do art. 14 da LRF no que concerne as
medidas de compensacdo exigidas pela lei em decorréncia de renuncias tributarias. A duvida

era sobre o periodo a ser considerado, para fins de cumprimento da exigéncia de compensacao
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nos casos em que a elevacdo de aliquotas de tributos deve observar a anterioridade
nonagesimal 428

Tratava-se de questionamento relevante, uma vez que o manejo de aliquotas dos
impostos regulatérios € um dos principais instrumentos utilizados pelo Poder Executivo para
cumprir o inciso Il do art. 14 da LRF. Assim, nos casos da concessdo de beneficios tributarios
utilizando-se da majoracédo de algum tributo marcadamente extrafiscal, existia davida fundada
se haveria, ou ndo, necessidade de se aguardar o cumprimento da noventena para que o
beneficio tributario comecasse a produzir efeitos.

A pergunta feita pelo entdo Ministro de Estado da Fazenda Nelson Henrique Barbosa
Filho ao TCU foi

se a exigéncia de implementacdo de medidas para compensacao de renuncia fiscal,
consoante dispde o art. 14, inciso Il e § 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal, pode se
considerar cumprida a partir do aumento em aliquotas de tributos outros (ocorrido na
mesma data de implementacdo do beneficio fiscal e com gradacdo suficiente para
neutralizar o impacto fiscal considerando-se o exercicio, como um todo), ainda
quando tais tributos devam obediéncia ao principio da anterioridade nonagesimal?4?°

A resposta do TCU foi no sentido de que “Para fins do disposto no art. 14, inciso Il e §
2°, da Lei Complementar 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a exigéncia de
implementacdo de medidas de compensacdo para concessdo ou ampliacdo de renlncias de

receitas € considerada cumprida:

1.1. a partir da elevaco de aliquotas de tributos, por meio de lei ou de decreto, na data
de publicacdo da lei ou do decreto, ainda que tais tributos devam obediéncia ao
principio da anterioridade nonagesimal, desde que o ato normativo que promova a
elevacdo de aliquota se mantenha eficaz ao longo de todo o exercicio financeiro e que
o valor a ser arrecadado apds a noventena, mas no mesmo exercicio, seja suficiente
para neutralizar o impacto orcamentério-financeiro da rendincia naquele exercicio;
1.2. a partir da elevacdo de aliquotas de tributos, por meio de medida provisoria, na
data de conversdo da medida provisdria em lei, ainda que tais tributos devam
obediéncia ao principio da anterioridade nonagesimal, desde que o ato normativo que
promova a elevacdo de aliquota se mantenha eficaz ao longo de todo o exercicio
financeiro e que o valor a ser arrecadado apds a noventena, mas no mesmo exercicio,
seja suficiente para neutralizar o impacto orcamentario-financeiro da rentincia naquele
exercicio;*%

Destaca-se 0 Acérddo n° 793/2016 — Plenario, cujo objeto foi 0 monitoramento do
Acoérdao 1.205/2014, em virtude do fato de que entre outras, dele constou recomendacdo as
Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal para que “orientassem os 6rgaos

de assessoramento legislativo em atuacdo junto as comissfes competentes, quando da analise

428 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 263/2016 - Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A263%2520ANOACORDAO0%253A2016/DTRELEVANCIA%2520asc%2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 11 jun. 2021.

429 |bidem.

430 |bidem.
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de propostas que concedem ou ampliam renuncias de receita tributarias, sobre a necessidade
de que seja verificado o cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (...)”.*** Ou seja, comando dirigido ao Parlamento.

O Acdrdéo n° 1.907/2019 — Plenario, € trazido a baila, porque introduziu a tese da
eficacia, ou ineficacia dos gastos tributarios que desrespeitarem a CF, a LRF e a LDO. Cuida-
se de consulta formulada pelo entdo Ministro de Estado da Fazenda, Eduardo Refinetti Guardia,
sobre duvida acerca das medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequacéo
orcamentaria e financeira, e em inobservancia ao que determina a legislacdo vigente (art. 167
da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LD0).*%2

A resposta do TCU ao Ministro foi a de que

medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequagdo orcamentaria e
financeira, e em inobservancia ao que determina a legislacdo vigente, especialmente
0 art. 167 da Constituicdo Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF,
e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se forem
satisfeitos os requisitos previstos na citada legislacéo.

Muito embora a consulta ndo englobasse o art. 14, mas os arts. 15, 16 e 17 da LRF, ele
também foi referenciado no corpo da anélise da Corte de Contas, porque a situagéo é similar a
questionada na consulta. A teoria de Pontes de Miranda constou da fundamentacao da deciséo

e da ementa do julgado:

Medidas legislativas aprovadas sem a devida adequacdo orgamentéria e financeira, e
em inobservancia ao que determina a legislacdo vigente sdo inexequiveis, porquanto
embora se trate de normas que, ap6s a sua promulgacdo, entram no plano da
existéncia e no plano da validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia,
justamente por ndo atenderem ao disposto no art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT,
arts. 15, 16 e 17 da LRF, e na respectiva LDO. - Resposta ao consulente no sentido de
que medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequacdo orcamentéria

431 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 793/2016 — Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A793%2520ANOACORDAO0%253A2016/DTRELEVANCIA%2520asc%2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 11 jun. 2022

432 \/ale transcrever a conversa tida entre o Ministro Eduardo Guardia e o Ministro do TCU Raimundo Carreiro,
por este Gltimo narrada no processo que deu origem ao Acérdao n° 1.907/20009:

“Para finalizar, rememoro dialogo que tive com o entdo Ministro da Fazenda Eduardo Refinetti Guardia, autor
desta consulta, e por ele retratado em matéria publicada pelo jornal ‘Estaddo’ de 18.07.2018, na qual o citado
Ministro, em face da entdo recente aprovacéo de lei que concedia beneficios aos produtores rurais, mas sem indicar
a necessaria fonte de custeio dessa despesa, me fez a seguinte pergunta:

- Se eu cumprir a lei aprovada pelo Congresso dando o beneficio (aos produtores rurais), ha o entendimento de
que estarei descumprindo a Constituicdo e a Lei de Responsabilidade Fiscal. O senhor pode me ajudar a decidir
qual lei devo descumprir?

A essa indagacdo, respondi:

- Recomendo fortemente ndo descumprir nem a Constituicdo nem a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Diante de minha resposta, disse o ministro:

- O que o Congresso ndo pode fazer é descumprir a LRF e me obrigar a realizar despesa para a qual ndo temos
orcamento” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao 1907/2019 — Plenéario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1907%2520ANOACORDAO%253A2019/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 11 jun. 2022).
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e financeira, e em inobservancia ao que determina a legislacdo vigente, especialmente
0 art. 167 da Constituicdo Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF,
e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se forem
satisfeitos os requisitos previstos na citada legislagdo. (Os grifos ndo constam do
original).*3

Posteriormente, o TCU aplicou a tese diretamente ao art. 14 da LRF, como se constata
do Acdrdao n° 62/2020 — Plenario.*3*
No Acordao n° 2198/2020 — Plenario, o TCU entendeu que o art. 14 da LRF somente

poderia ser cumprido pelo atendimento de seu inciso Il:

9.2.1 as propostas legislativas de iniciativa do Poder Executivo e quaisquer iniciativas
aprovadas mediante projeto de lei para conceder beneficios de natureza tributéria,
desacompanhadas das medidas de compensacao previstas no art. 14, inciso 11, da Lei
Complementar 101/2000 (LRF), ndo se conformam com o pressuposto da gestdo
fiscal estabelecido no art. 1°, § 1°, da LRF e com as diretrizes norteadoras da trajetoria
de reconducéo da rendncia de receita ao limite estabelecidas pelos arts. 21 e 116, § 1°,
da LDO-2019, devendo ser demonstrada a compatibilidade da proposta e dos projetos
de lei aprovados com as premissas e 0s objetivos da politica econdmica nacional
expressamente definidos no Anexo de Metas Fiscais que integra a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, com objetivo de conferir concretude plena ao disposto nos arts. 1°, §
1°; 4°, inciso |, alinea "a", § 2°, incisos 1l e V; 5°, incisos | e Il; e 14, incisos | e 1l da
Lei Complementar 101/2000;4%

Na sequéncia, por intermédio do Acordéo n° 2692/2021 — Plenario, o TCU analisou
consulta do Presidente do Senado Federal, Rodrigo Pacheco, ocasido em que a Corte de Contas
voltou atras na posicdo externada no Acorddo n° 2.198/2020 — Plenéario, no sentido de

considerar cumprido o art. 14 da LRF, se atendido o seu inciso I:

433 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo 1907/2019 — Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO0%253A1907%2520ANOACORDAO%253A2019/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 11 jun. 2022

4% REPRESENTACAO. ANALISE DA CONFORMIDADE E DA EFICACIA DE BENEFICIOS
TRIBUTARIOS DECORRENTES DA LEI 13.799/2019 DIANTE DOS REQUISITOS EXIGIDOS PELA LEI
DE RESPONSABILIDADE FISCAL, PELA LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS PARA O EXERCICIO
DE 2019 E PELO ART. 113 DO ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS. OITIVAS.
DEFERIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR NO ENCERRAMENTO DO EXERCICIO DE 2019.
REFERENDO DA LIMINAR. DETERMINA(;OES. RECOMENDAQAO. ALERTA. CIENCIAS. 1. Medida
legislativa instituidora de mecanismos de renuncias de receitas aprovada sem a devida adequacao orcamentaria e
financeira e em inobservancia ao que determina a legislacdo vigente de financas publicas é inexequivel, porquanto
embora se trate de norma que, apés a sua promulgacao, entra no plano da existéncia e no plano da validade, ndo
entra, ainda, no plano da eficécia, por ndo atender ao disposto no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, na Lei
de Diretrizes Orcamentarias do exercicio e no art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias; 2. A
producdo de efeitos de medidas legislativas que cuidem de concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra reniincia de receita depende do atendimento prévio, pelo Poder Executivo, das
condicdes estabelecidas no ordenamento juridico, em especial a Lei de Responsabilidade Fiscal e a respectiva Lei
de Diretrizes Or¢camentérias. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 62/2020 — Plenario. Disponivel
em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A62%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEVANCIA%2520asc%25
2C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/0/%2520>. Acesso em 11 jun. 2022).

4% BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo 2198/2020 — Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2198%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em: 13 jun. 2022.
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9.3.1 observadas as condig¢6es do caput do art. 14 da Lei Complementar 101/2000, a
demonstragdo pelo proponente de que eventual renincia de receita tributaria foi
considerada na estimativa de receita da Lei Orcamentaria Anual, na forma do art. 14,
inciso |, da Lei Complementar 101/2000, e de que ndo afetard as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da Lei de Diretrizes Orgamentarias, ndo exigira
medidas de compensacdo, na forma do art. 14, inciso Il, da Lei Complementar
101/2000, se o impacto or¢camentario-financeiro da respectiva rentncia tributaria se
der a partir do exercicio financeiro a que se referir a respectiva Lei Or¢amentéria
Anual;

9.3.2 além das excec¢des expressamente previstas nos incisos | e Il do § 3° do art. 14
da Lei Complementar 101/2000, o atendimento ao inciso | do art. 14 dessa Lei
Complementar, com a demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi
considerada na estimativa de receita da Lei Or¢amentéria Anual, na forma do art. 12
da Lei Complementar 101/2000, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da Lei de Diretrizes Orcamentérias, torna ndo obrigatérias
a previsdo e a implementacdo de medidas de compensacdo, na forma do inciso Il do
art. 14 da Lei Complementar 101/2000, dado que as condic¢des dos incisos | e Il do
art. 14 dessa Lei Complementar séo alternativas, sendo legalmente possivel cumprir
apenas um desses incisos;*36

No Acordao n° 2532/2021 — Plenario, debateu-se acerca da aplicabilidade, ou ndo, do

art. 113 do ADCT aos atos do Poder Executivo, prevalecendo entendimento pela

reforma do subitem 9.2 do Aco6rdao 2832/2020-TCU - Plenério para que o alerta nele
expedido ndo faca mencéo, a titulo de fundamentacéo do comando ali encerrado, ao
art. 113 do ADCT, em razdo de que os atos normativos expedidos pelo Poder
Executivo, a exemplo de decretos e portarias, ndo sdo alcancados por tal
dispositivo. (Os grifos ndo constam do original).*3

O Acodrdao n° 2589/2021 — Plenario, versou sobre expediente oriundo do entdo
Subchefe Adjunto de Gestao Pablica da Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da Republica, por meio do qual requereu a
manifestagdo do TCU sobre a “adequacdo do texto do Acordo de Sede firmado entre a
Republica Federativa do Brasil e a Corte Permanente de Arbitragem (CPA), em 25/8/2017, com
o0 entendimento do TCU ‘acerca da aplicagdo do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal a
acordos internacionais que prevejam beneficios tributarios’”.4%

O TCU néo conheceu da consulta, haja vista 0 ndo atendimento dos requisitos de

admissibilidade para tanto, mas determinou o “encaminhamento de cépia da instrucdo da

43 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo 2692/2021 - Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2692%2520ANOACORDAO0%253A2021/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em: 13 jun. 2022.

47 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo 2532/2121 - Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2532%2520ANOACORDAO0%253A2021/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em: 14 jun. 2022.

438 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2589/2021 - Plenario Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2589%2520ANOACORDAO%253A2021/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 14 jun. 2022.
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Semag e do pronunciamento do MPTCU ao autor do expediente, juntamente com o voto que
antecedeu a deliberacéo, esclarecendo-o de que as conclusfes assumidas no processo nao tém
carater normativo nem constituem prejulgamento da tese, ndo obstante possam ser usadas como
subsidio ao processo decisorio do 6rgéo”.*%®

Sobre o atendimento do art. 14 da LRF, em sintonia com o Ministério Publico junto ao
TCU, o Ministro relator entendeu “que ‘compete ao Poder Executivo analisar se os beneficios
tributarios previstos no Acordo de Sede com a CPA caracterizam, ou ndo, um beneficio
tributério diferenciado, discriminado ou privilegiado, no contexto das rela¢@es internacionais.
Se a resposta for positiva, sera necessario cumprir os requisitos do art. 14 da LRF e da LDO.
Se for negativa, ndo serd necessario””.44°

Com relacdo ao art. 150, § 6° da CF, também “em consonancia com o MPTCU,
asseverou que a previsdo de isen¢do tributaria para determinado organismo internacional, no
ambito do proprio tratado que regule suas relacbes com o pais, atende a necessidade de lei
especifica aludida no art. 150, § 6°, ndo havendo nenhuma providéncia adicional quanto a essa
questdo”.*

Por fim, acerca do art. 113 do ADCT, o Ministro compreendeu que “compete ao Poder
Executivo avaliar se 0 acordo internacional veicula ou ndo uma regra de renlncia de receita.
Em caso positivo, deve a proposicio observar a exigéncia contida no art. 113 do ADCT”.#42

Quanto ao Acdrdao n° 333/2022 — Plenario, o mais relevante, no que concerne ao

objeto desta pesquisa é o versado em seu item 9.2, no qual os Ministros do TCU determinaram

ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia, com
fulcro no art. 43, inciso |, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 2°, inciso I1, e 9°, inciso |, da
Resolucdo-TCU 315/2020, acerca da necessidade de atendimento a todos o0s
requisitos constitucionais e legais para sancdo de projeto de lei ou de projeto de
lei_de conversdo, quanto a concessédo ou ampliacdo de todas as naturezas de
rentincias de receitas” (Os grifos ndo constam do original).443

4% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2589/2021 - Plenario Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDA0%253A2589%2520ANOACORDA0%253A2021/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 14 jun. 2022.

440 |bidem.

441 |bidem.

442 |bidem.

443 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo 333/2022 - Plenario Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDA0%253A333%2520ANOACORDA0%253A2022/DTRELEVANCIA%2520asc%2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%2520>. Acesso em: 14 jun. 2022.
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CONCLUSAO

O problema que esta pesquisa se dispds a enfrentar foi “Considerando que o art. 14 da
LRF tem como objetivo o equilibrio fiscal e, nesse sentido, disciplina requisitos para que a
rendncia de receitas advinda de beneficios e incentivos tributarios ndo destoem desse resultado,
é possivel afirmar que as expressdes “beneficios e incentivos tributarios”, “renuncia de receitas
tributarias”, “gasto tributario”, “isencdo ndo geral”, “reducdo discriminada de tributos” e
“beneficios que correspondam a tratamento diferenciado” estdo suficientemente conceituados
ou definidos para a correta identificacdo dos gastos tributarios?

Nossa hipdtese foi a de que ndo existiam conceituacdes ou definicdes robustas, ou
seriam elas insuficientes, acerca dos institutos acima mencionados, gerando confusdo
conceitual e inseguranca juridica na aplicacdo do art. 14 da LRF. A hipétese se confirmou
apenas em parte.

Quanto a “beneficios e incentivos tributarios”, “renuncia de receitas tributarias” e “gasto
tributario”, a hipotese ndo se confirmou, porque verificamos que ndo obstante a auséncia de
defini¢bes legais, ha uma consideravel producdo académica e de instituicdes nacionais e
estrangeiras a respeito, conferindo seguranca juridica sobre o significado dos termos em
questao.

No Capitulo 2 demonstramos, com base na teoria do Construtivismo Logico-Semantico,
que, sendo o Direito um complexo de normas juridicas validas num Pais, a linguagem exerce
um papel primordial nesse universo, uma vez que “para ser fixada, a ideia do termo precisa ser
demarcada linguisticamente, ou melhor, constituida em linguagem, pois, como pressupomos,
s6 assim ela se torna articulavel intelectualmente.”** E justamente por meio da definicdo que
essa demarcacao € realizada.

As definicdes sdo importantes no direito porque tém o condao de elucidar, delimitar a
realidade tomada como referencial. Adicione-se o atributo da coercitividade, que € a apreciacdo
dos desvios da norma posta pelo Poder Judiciario, conferindo maior controle social e
transparéncia aos institutos definidos, em casos de sua inobservancia. Definir, sobretudo da
forma mais conotativa possivel, auxilia na tarefa de compreensao e uniformizacéo da aplicacao

dos entendimentos dos atores que lidam com o objeto definido.

444 CARVALHO, Aurora Tomazini. Teoria Geral do Direito (O Constructivismo Légico-Semantico). Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo, S&o Paulo, 2009, p. 57-58. Disponivel
em: <http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp098895.pdf>. Acesso em: 14 jul. 2022.
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A pesquisa doutrinaria sobre a existéncia de conceitos e definicbes acerca das
expressdes “beneficios e incentivos tributarios”, “renuncia de receitas tributarias”, “gasto
tributario”, mostrou que ha diferengas na forma de abordagem e de classificagdo desses termos.

Alguns doutrinadores entendem que seriam todos sinbnimos, sem aplicacdo pratica na
diferenciacdo; outros que a rendncia é a consequéncia da concessdo de beneficios e incentivos;
que beneficios e incentivos sdo termos mais amplos que gastos tributarios; outros, ainda, que
diferenciam entre beneficios, incentivos, alivio, favor, privilégio, exoneracdo, desoneracao e
assemelhados.

Todavia, essas diferengas ndo chegam a perturbar a conjuntura juridica a ponto de causar
transtornos e incompreensdes generalizadas. A pesquisa realizada sustenta a afirmacéo de que
apesar dessas distin¢cdes, ha um conjunto de caracteristicas nas definicdes compulsadas que
viabiliza um nucleo comum capaz de identificar que se trata de recursos publicos direcionados
a particulares para custear (promover) ou induzir (incentivar) algum tipo de comportamento
privado, por intermédio de gastos indiretos, fora do orcamento. Nesse sentido, seja qual for o
termo acima utilizado, é possivel verificar a presenca das seguintes caracteristicas:

e um desvio a tributacdo normal, ao sistema tributario de referéncia;

ereducdo ou eliminacdo da responsabilidade do contribuinte em relacdo ao
cumprimento de alguma obrigacéo tributaria principal,

e diminuicdo de receitas estatais (reducdo da arrecadacdo em potencial);

e aumento da disponibilidade econémica dos contribuintes;

e carater nao geral;

o efeitos similares ao da despesa publica, porque hd o emprego e a diminuigédo de
recursos publicos, como nestas ultimas (l6gica orcamentaria associada);

e gasto indireto, que se processa a margem do orgamento;

¢ ndo ha limites orcamentarios associados;

e alcance de objetivos de politica econdmica ou social;

e possibilidade de analogia/comparacéo/substituicao por gastos diretos.

Ressentimos da auséncia de positivacao dessas defini¢Ges, de previsdo legal. Defini-las
em lei permitird colocar a todos numa “mesma pagina” sobre a compreensao desses institutos,
ao menos no que tange a sua importancia pratica: a contabilizacdo e quantificacdo do gasto
tributario.

Entendemos que a despeito da popularizagdo das terminologias “beneficios/incentivos

tributarios” e “rentincia de receitas tributarias”, “gasto tributdrio” ¢ a mais adequada para
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designar esse tipo de dispéndio de recursos publicos, principalmente porque € a que possui a
I6gica orcamentaria associada, dando a verdadeira ideia de que se trata realmente de um gasto
de dinheiro publico.

Ao tempo em que nossa hipdtese ndo se confirmou quanto a inexisténcia de defini¢des
acerca dessas trés nomenclaturas visualizamos outros gargalos que enredam os gastos
tributarios, os quais resumimos em 6 eixos centrais:

e a inexisténcia de defini¢do objetiva e legal do sistema tributario de referéncia;

e a questdo orcamentaria, ou seja, o fato de os gastos tributarios ndo passarem pelo
orgamento;

e a inexisténcia de limites para os gastos tributarios;

e as dificuldades relacionadas com os calculos dos gastos tributarios;

ea auséncia de clausulas de validade nas leis que concedem beneficios e
incentivos tributarios e

e aspectos ligados a deficiéncia de governanca dos gastos tributarios.

Dos problemas acima listados, um dos mais importantes, ao lado da governanca, € o da
subjetividade da definicdo do sistema tributério de referéncia. Muito embora tenham ocorridos
avangos consideraveis na busca de maior seguranca juridica nesse campo, onde s@o louvaveis
os esforcos e a producdo da RFB (a elabora¢do do documento “Gasto Tributario — Conceito e
Critérios de Classificagdo” corrobora a assertiva)**, é preciso continuar avangando.

Debater o sistema tributario de referéncia significa, entre outras, revisitar as bases
constitucionais e legais de todos os tributos brasileiros e definir legalmente o que integra esse
sistema e, por consequéncia, o que constituird um desvio a ele. Ndo é uma tarefa facil, mas ndo
se partira do zero, porque o trabalho desenvolvido pela RFB, ja é um excelente caminho a ser
trilhado.

Essa discussdo € urgente porque ela influencia sobremaneira na quantificagcdo dos gastos
tributarios. Basta ver o que representam as imunidades na conta atual (deixamos de citar o
regime do Simples Nacional porque ele foi retirado do calculo dos gastos tributarios por conta
de dispositivo da LDO 2022, determinando a providéncia).

Nesse contexto, ndo faz sentido propor uma definicdo de sistema tributario de referéncia

no presente trabalho, mas tdo somente consignar que qualquer desenho a ser feito deve tomar

445 Secretaria da Receita Federal do Brasil. Gasto Tributario — Conceito e Critérios de Classificacdo. 2020, p.
5-7. Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-
de-referencia-str-v1-02.pdf>. Acesso em: 25 abr. 2022.
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como ponto de partida os dispositivos e 0s principios constitucionais que informam as espécies
tributarias, além das interpretacdes respectivas conferidas pelo STF. Essa a nossa sugestao.

Sobre “isen¢do ndo geral”, “reducdo discriminada de tributos” e “beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado”, a hipdtese foi confirmada, uma vez que, adicione-Se
a infima produgdo cientifica especifica, a insuficiéncia de esclarecimentos capazes de delinear
com exatiddo o contetdo desses termos, podendo levar tanto o legislador como o intérprete da
norma a equivocos relacionados a necessidade, ou ndo, de adequacéo fiscal.

Duas doutrinas dedicaram-se um pouco mais ao assunto: a de Weder de Oliveira, que
apresenta elementos sobre o que vem a ser a “isencgdo ndo geral”, e a de Elcio Fiori Henriques,
que trabalha a questdo da reducdo discriminada de tributos e os elementos pertinentes, quais
sejam a alteracao de aliquotas e a modificacdo da base de célculo.

Nesse sentido, a partir da pesquisa efetivada e de uma interpretacdo que privilegia o
principio da isonomia, concluimos que a isencao sera geral quando ela for concedida para todos
0s contribuintes do tributo. O cumprimento desse requisito ndo admite isenc¢des setoriais ou que
considere aspectos particulares de situacdes e/ou de contribuintes.

A mesma interpretagdo deve ser conferida aos termos “reducdo discriminada de
tributos” e “beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”. A alteragdo de aliquota
ou a modificacdo da base de célculo deve abranger/beneficiar a todos os contribuintes do
tributo. Qualquer tratamento diferenciado, ou seja, que estabeleca alguma vantagem ou
beneficio, deve se estender a todos os contribuintes do tributo. Ao contrario, deverdo observar
a normas de adequacao fiscal, entre elas o proprio art. 14 da LRF.

Observamos dificuldades extras em se tratando de tributos que possuem fatos geradores
distintos e o critério de comparacéo para atendimento da néo discriminaco. Os estudos de Elcio
Fiori buscam responder a questdo, no sentido de que os referenciais comparativos devem ser 0s
fatos geradores semelhantes. O problema é que a proposta parece levar ao raciocinio de que
haveria que existir um sistema tributario de referéncia para cada fato gerador, o que talvez ndo
seja exequivel.

Com essas complexidades, a possibilidade de realizagédo de gasto tributario com nuances
de discriminacdo injustificada, sob a roupagem de legalidade (e de “fato gerador muito
especifico” ¢ grande). Portanto, definir legalmente os contornos dessas expressoes ¢
fundamental para imprimir objetividade e seguranca juridica ao tema.

Concluimos que na auséncia de instrumento legal dizendo exatamente no gque consistem

“reducdo discriminada de tributos” e “beneficios que correspondam a tratamento diferenciado,

se implementados (a reducdo e o tratamento) devem ser para todos os contribuintes do tributo.
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Retomando os demais pontos tratados na pesquisa, no Capitulo 1 situamos a discussdo
dos gastos tributarios dentro do tipo de Estado do qual fazemos parte, o Estado Fiscal, cuja
principal fonte de receitas para fazer frente a justa gama de direitos fundamentais constantes da
nossa Constituicdo Federal é a proveniente dos tributos. Também foi desenvolvido o raciocinio
de que muito embora a principal funcdo dos tributos seja a de arrecadar, ela ndo é a Gnica, pois
h& que se reconhecer que as exacdes também possuem uma funcdo extrafiscal e que, aliés,
dificilmente um tributo sera apenas arrecadatorio ou extrafiscal.

Nessa esteira, 0s beneficios e incentivos tributarios ou gastos tributarios se enquadram
na moldura da fung&o extrafiscal dos tributos e séo previstos na CF como uma das formas de
intervencdo do Estado na economia. Tendo em conta que em diversos dispositivos a CF abarca
expressamente esta espécie de intervencéo, a ela se referindo principalmente como beneficios,
incentivos, isencdo e subsidios, propusemos uma classificacdo que objetivou organizar essas
expressdes, de forma simples, mas didatica, a partir do uso que a CF faz delas.

Assim, o corte metodologico foi sob dois vieses: 0 de beneficios fiscais x beneficios
tributarios e o de beneficios tributarios x incentivos tributarios, chegando ao seguinte esquema:

Beneficios fiscais (género) = beneficios tributarios + beneficios financeiros + beneficios
crediticios.

Beneficios tributarios sentido lato = beneficios tributarios sentido estrito + incentivos
tributarios = gasto tributarios; e outros beneficios e incentivos tributarios sem rendncia de
receitas tributéarias.

Na parte dos regimes constitucionais e sua relagdo com o art. 14 da LRF, abordamos o
regime do Simples Nacional e as imunidades. Sobre o primeiro, a CF, por a¢do do constituinte
originario, sucedida pelo derivado, previu, literal e expressamente, “tratamento juridico
diferenciado” (art. 179), “tratamento favorecido” (art.170), ¢ “tratamento diferenciado e
favorecido” para as pequenas empresas.

Ao se referir ao tratamento diferenciado e favorecido a ser conferido pelos entes
federados a esse segmento, a CF utilizou o termo “dispensardo”, e ndo “poderdo dispensar”,
atribuindo ao comando uma caracteristica mandatoria, e ndo apenas autorizativa.

Outro argumento que levamos em conta é o de que o Simples Nacional, a0 menos em
tese, almeja concretizar o principio da progressividade. Ao ndo ser considerado como um
regime alternativo, ha uma contradicdo em relacdo ao entendimento de que referido principio
faz parte do sistema tributario de referéncia do IR das pessoas fisicas.

A par de todos esses elementos, concluimos que o Simples Nacional é um regime

tributario alternativo aos regimes ‘“normais” de cada tributo que o compde. Assim, segue-Se a
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essa conclusdo uma pergunta que tem sido feita por muitos estudiosos do assunto: sendo o
Simples Nacional um regime tributario alternativo, ele deveria, ou ndo, ser considerado, ele
proprio, um sistema tributario de referéncia?

Ousamos uma resposta positiva em termos, porque apesar de entendermos razoavel que
o Simples Nacional seja considerado um sistema tributério de referéncia, isso ndo pode ser
assimilado no sentido de que qualquer alteracdo no regime estara livre de conformacédo as
normas de adequacéo fiscal. Este é o desafio mais importante visualizado nessa construgéo.
Uma solucdo seria estabelecer o que efetivamente faz parte desse sistema de referéncia e todo
0 restante teria que obedecer as normas de adequacao fiscal.

Debate semelhante ocorre quanto as imunidades, lembrando que a maior dificuldade é
com relacdo as imunidades condicionadas, como a do art. 195, 8 7° da CF (entidades
beneficentes de assisténcia social). Chamamos de condicionadas porque a CF remete a lei (de
natureza complementar, segundo entendimento do STF), o estabelecimento das exigéncias para
fruicdo do beneficio. No tocante a elas, para que ndo sejam consideradas gastos tributarios,
compreendemos que € necessario um mecanismo de controle de alteracfes legais que visam
alargar o tamanho da imunidade (isto é feito, normalmente, via a inclusdo na lei
regulamentadora de mais pessoas, areas e servicos a serem abrangidos).

Uma possibilidade seria “congelar” o sistema tributario de referéncia dessas imunidades
em sua lei regulamentadora. 1sso ndo quer dizer que o seu alcance jamais podera ser aumentado,
mas apenas que, para tanto, as normas de adequacao fiscal deverdo ser atendidas.

Seja como for, ambos os temas — imunidades e Simples Nacional, precisam ser
discutidos e aprofundados pelas instituicdes que trabalham com os gastos tributérios.

No que alude as Emendas constitucionais n°s 95/2016; 106/2020 e 109/2021, a primeira
e a Ultima tiveram o mérito de constitucionalizar questfes preciosas ao equilibrio fiscal:

1) A EC n° 96/2016, a obrigatoriedade de apresentacdo da estimativa do
impacto orcamentario e financeiro de medidas que impliqguem em renlncia de
receitas (a alteragdo ja teve o condao de possibilitar a apreciacdo pelo STF, em
sede de controle concentrado, da auséncia dessas estimativas em diversas leis
estaduais, as quais foram declaradas inconstitucionais por vicio formal);

2) A EC n° 109/2021, por sua vez, muito embora ainda ndo tenha sido
levada a avaliacdo do STF, podera sé-lo, em temas como reducdo obrigatoria e
governanca de gastos tributarios.

A analise dessas Emendas nos faz questionar por quais razdes o Pais adquiriu a pratica

de reproduzir no texto da CF dispositivos que ja constam da legislacdo infraconstitucional.
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Talvez imaginando que por estar na CF havera maior adesdo no cumprimento dessas normas?
Para que seja possivel o controle concentrado de constitucionalidade? Para obrigar todos os
entes da federacdo (lei complementar pode cumprir esse papel)? Acreditamos que nenhuma das
alternativas.

Todas essas constitucionalizagdes ndo parecem fazer parte de um processo racional de
producdo legislativa, porque a forma que tém sido, ou melhor, ndo tém sido discutidas no
Parlamento e tampouco com a sociedade, demonstram que mais parecem um “tubo de ensaio”.
Porém, se hd um efeito positivo nessa chuva de constitucionalizagdo, se assim se pode dizer, é
a possibilidade de levar as respectivas discussdes ao STF, extirpando do ordenamento legal
normas que nao respeitam a responsabilidade fiscal.

No Capitulo 3, foram estudadas as interfaces das renuncias de receitas tributarias com a
CF, notadamente com o principio do equilibrio fiscal e com as leis orcamentérias. O destaque
foi para a LDO, vista de maneira mais pormenorizada, em funcéo da remessa que o art. 14 da
LRF faz ao diploma. A partir da analise levada a efeito, foi possivel constatar que a realizacédo
de gastos tributarios no ambito federal estd condicionada ao atendimento de requisitos
constitucionais, da LRF e da LDO.

A remessa que o caput do art. 14 da LRF faz ao atendimento & LDO significa que o
legislador complementar conferiu um papel de complementariedade, de integragéo do art. 14
com os comandos da LDO. Logo, desrespeitar a LDO na instituicdo de gastos tributarios
significa desrespeitar também a LRF.

Na segunda parte desse Capitulo 3 foram compulsadas as origens da LRF, elementos
sobre sua tramitacdo no Congresso Nacional e a inspira¢do norte-americana (sistema paygo) de
seu art. 14. Visualizamos como a redacao do projeto de lei complementar dispunha de forma
diferente da redacéo vigente do art. 14. Naquele, havia uma vinculagdo mais incisiva a LDO e
0s atos que ndo apresentassem as medidas de compensacgéo seriam eivados de nulidade absoluta.

Na terceira parte do Capitulo desenvolvemos duas discussdes principais sobre 0s incisos
| e Il do caput do art. 14 da LRF. A primeira sobre a alternatividade dos mencionados incisos
e a decisdo exarada pelo TCU no Acérddo n° 2198/2020-Plenério, revista em momento
posterior por meio do Acorddo TCU n° 2692/2021-Plenario.

Concluimos que a revisdo do TCU foi acertada, porque ainda que se reconheca a
situacdo de sucessivos déficits primarios vivenciados pelo Pais nos ultimos anos, legalmente
ndo h& como a Corte de Contas afastar a possibilidade de utilizacdo do inciso | do art, 14 da

LRF do sistema normativo. Tal papel caberia apenas ao STF.
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O outro ponto foi acerca da utilizagdo conjugada dos incisos | e 1l do art. 14 da LRF na
instituicdo de gastos tributarios. Por intermédio da apreciacdo de algumas decisdes do TCU e
da interpretacdo literal do caput do art. 14 da LRF, compreendemos pela possibilidade de edicéo
de medidas de compensac¢do do inciso Il para 0 ano em curso (em que o beneficio entra em
vigéncia) e previsdo na LOA para os demais anos. Porém, o raciocinio deve ser visto com
cautela e controles rigorosos em cenario como o atual, de déficits primarios, sob pena de afronta
ao principio do equilibrio fiscal.

No Capitulo 4 apresentamos a jurisprudéncia do STF e os principais julgados do TCU
a respeito da temaética das rendncias de receitas tributarias.

Quanto ao STF, a posicdo do Tribunal pode ser observada a partir de quatro grupos de
decis@es: as que apreciaram a constitucionalidade da LRF, inclusive do inciso Il do art. 14; as
que analisaram alegacGes baseadas no art. 14 da LRF, conjugado com o art. 163, | da CF; as
com base no art. 113 do ADCT e as atinentes a COVID-19.

O estudo dos Acdrddos sustenta o viés de que gracas a introducdo do art. 113 no ADCT
pela EC n° 95/2016, os gastos tributarios comecaram a integrar a agenda do STF. O Tribunal
ndo apenas ja se manifestou no sentido de que a auséncia de estimativas do impacto
orcamentario e financeiro das rendncias de receitas constitui vicio de inconstitucionalidade
formal, como também decidiu que o dispositivo se aplica a todos os entes da federacdo. Téo
importante quanto, foi a fixacdo pelo STF do momento de apresentacdo dos calculos: antes de
terminada a votacdo no Congresso Nacional.

No que concerne ao TCU, sua contribuicdo tem sido fundamental na evolucdo das
discussdes sobre gastos tributarios no Brasil. Uma leitura dos Acdrdaos prolatados pela Corte
de Contas ja demonstram a robustez dos temas por ela suscitados, via de regra, primando pela
instituicdo de governanca adequada das politicas publicas financiadas por gastos tributarios e
pelo cumprimento das normas de adequacdo fiscal.

Concluimos que a contribuigdo de Stanley Surrey, quando cunhou o tax expenditure,
rendeu frutos pelo mundo, incluindo o Brasil. Sua teoria foi apreendida e hoje se tem mais
discernimento, tanto na academia como nas instituicbes governamentais sobre os gastos
tributarios e o que eles representam ndo apenas em termos quantitativos, mas também de
opacidade, perpetuacdo, ma governanca politica e auséncia de limitadores, problemas que
precisam ser superados.

N&o ha como simplesmente defender que os gastos tributarios devam ser subtraidos das
opcdes de intervencdo na economia, porque estdo abrigados no seio da Constituicdo Federal

como instrumento legitimo para tanto. A racionalidade impde, portanto, que essa forma de
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financiamento de politicas publicas passe pelas correces necessarias e seja colocada a servigo
da materializacdo dos direitos fundamentais. Isso significa, entre tantas outras providéncias,
rever todos os gastos tributarios vigentes sob a perspectiva de sua eficécia e efetividade, pondo
fim aos que nada devolvem de relevante para a sociedade.

O Direito pode contribuir nessa missdo, a comecar pela positivacao das defini¢Ges de
beneficios e incentivos, renlncia de receitas e gastos tributarios, sistema tributario de
referéncia, isencdo nao geral, reducdo discriminada de tributos e tratamento diferenciado no
ordenamento legal.

Para tanto, é necessaria a reforma, a complementacdo e a modernizagéo da LRF. O art.
14 ndo se mostrou suficientemente eficaz para conter a concessdo de beneficios e incentivos
tributarios desconectada de seu cumprimento. Alias, a analogia do art. 14 da LRF com o vaga-
lume é bem oportuna para demonstrar como o artigo é manipulado conforme os interesses
politicos em jogo: em um momento é cumprido (acende-se a luz verde da responsabilidade
fiscal) e, em outro, ainda que se trate de situacdo fatica similar, é desconsiderado (apaga-se a
luz).

A auséncia de uma cultura de responsabilidade na gestdo dos recursos publicos ainda é
um obstaculo a plena aderéncia as normas de responsabilidade fiscal, ao menos quando o
assunto sdo os gastos tributarios. Os exemplos vistos das san¢des e das derrubadas dos vetos
presidenciais pelo Congresso Nacional sem o atendimento ao art. 14 da LRF sdo tipicos
exemplos.

A inexisténcia de planejamento adequado das politicas publicas a serem financiadas por
esse instrumento também pode ser citada como um dos graves problemas que deterioram a
intervencdo, tanto quando impede que as propostas sejam discutidas por ocasido da aprovacgédo
do orcamento, como apds a edi¢do das leis, nos que concerne a aspectos de governancga, que
ndo medem efetividade e eficacia dos gastos, perpetuando, em varias situacGes, beneficios e
incentivos 0diosos.

A positivacdo de normas que deveriam ser perenes em atos normativos de eficécia
temporal limitada traz inseguranca juridica e tem potencial para afrontar o principio da
isonomia, j& que gastos tributarios de feicbes semelhantes podem ter tratamentos
completamente distintos, a depender da LDO em vigéncia.

A proliferacdo de normas constitucionais e infraconstitucionais esparsas também
contribuem para a dispersdo dos debates necessarios sobre 0s gastos tributarios.

Nesse contexto, considerando a necessidade de se repensar o art. 14 da LRF, incluindo

uma aprofundada discussao sobre sistema tributario de referéncia, a proposta de José Roberto
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Afonso, de um codigo de finangas publicas, reunindo toda essa legislacdo, pode auxiliar

significativamente para conferir racionalidade ao sistema fiscal hoje vigente:

Como proposta para provocar e estimular o debate, é aqui sugerido um caminho para
a reconstrucdo da governanca fiscal no Brasil, que aponta para a elaboracéo e a adogao
de um novo Codigo de Finangas Publicas. Todas as normas hoje espalhadas pelo
Constituicdo da Republica, leis complementares e ordinarias, bem assim resolugdes
do Senado e dispositivos que nunca foram regulamentados, seriam consolidadas em
um Unico e novo ato. Seria uma nova lei complementar — Unica e exclusiva para toda
e qualquer matéria fiscal — com o objetivo de reunir, consolidar e harmonizar, em um
s6 ato legislativo, todas as regras e padrdes de governanga fiscal.*46

Os autores aduzem que “A LRF, que ja tem mais de vinte anos, também precisa passar
por uma reavaliacdo. Seus dispositivos que exigem a compensacao fiscal de novas despesas
obrigatorias ou de subsidios tributarios ndo estdo sendo efetivos no controle das contas (...).*’

A lei complementar reclamada no art. 4° da EC n°® 109, de 2021, em relacdo aos gastos
tributérios, poderia integrar essa juncao de atos normativos, assim como a prépria reformulagéo
do art. 14 da LRF, que precisa ser repensado, ndo para ser flexibilizado, mas para ser
efetivamente cumprido e, se ndo cumprido, que se efetive consequéncias para o

descumprimento, capazes de desestimular as reincidéncias.

446 AFONSO, José Roberto; RIBEIRO, Leonardo Cezar. Um Novo Cédigo Fiscal como Proposta de Reconstrucio
da  Governanca. V. 1 n 149, 2022, Revista do  TCU. Disponivel  em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1832. Acesso em 19 jul. 2022.

47 1bidem.
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