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V ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI MONTEVIDEU
—URUGUAI

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO ||

Apresentacao

Muito nos apraz ter a oportunidade de integrar, participar e contribuir num evento da
envergadura do V Encontro Internacional do CONPEDI na linda, histéria e emblemética
cidade de Montevidéu. Esta capital do nosso pais co-irmdo Uruguay que, através de sua
Universidade do Uruguay, nos anfitriou de forma té&o carinhosa, pode proporcionar
exposicoes e debates dos mais variados e requintados quilate. Em especial, ao discutir, em
nosso GT, o direito tributério e financeiro, podemos aferir 0 engajamento e motivacdo impar
dos estudantes e pesquisadores do direito seja no Brasil sgja dentre os Uruguaios. Unge
apontar a crise fiscal que o Brasil atravessa a duras penas, perpassada, paralelamente, por
uma crise politica qualificada como uma das mais intensas da histéria nacional ndo se
sabendo, exatamente em que proporcao, qual seria a antecedente ou consequente uma da
outra. Entretanto, percebe-se uma uma luz no final do tunel. 1sso se d& por uma razdo clara.
Nas crises, sgjam do Estado, como no caso brasileiro, sejam de qualquer estirpe, aparecerem
asidéias e, a partir dai, solucBes. Tais solugdes por mais que ndo sejam as perfeitas - ja que
tal qualidade, dependerd, muitas vezes, do arbitrio dos grupos impactados por seus efeitos -
albergam ao pais esperanca. Quando lemos os trabalhos apresentados, com a qualidade
cientifica notavel, e presenciamos a paixao e contundéncia na sua exposi¢cao, nos espiritos
sd0 enriquecidos com a certeza que a renovagdo no saber e indole no bem fazer na area do
direito, notadamente no direito tributario é palpavel e instigante.

Discussoes afetas a guerra fiscal e seus efeitos del etérios sobre o pacto federativo; tributacdo
sobre 0 consumo e a injustica sobre os mais pobres; a hipotética criagdo de um imposto sobre
grandes fortunas no pais como consectério do primado da capacidade contributiva; o regime
especial como um verdadeiro direito tributario casuisdico paralelo ao aplicavel
genericamente, causado, possivelmente, pela indicada guerra fiscal, dentre outras temas, nos
faz crer que se depender dos cientistas do direito nesta érea envolvente de gestéo de receitae
despesa, temos suficientes razdes para sermos e continuarmaos otimistas.

Prof. Dr. Anténio Carlos Diniz Murta- FUMEC
Prof. Dr. Marciano Buffon - UNISINOS

Prof. Dr. Andrés Javier Blanco Beltrami - UDELAR






A RENUNCIA DE RECEITA TRI BUTARIA E O DIREITO A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA: CONSTRUINDO UM CONCEITO
CONSTITUCIONALMENTE ADEQUADO

THE TAX EXPENDITURE AND THE RIGHT TO THE GOOD PUBLIC
ADMINISTRATION: BUILDING A CONSTITUTIONALLY ADEQUATE CONCEPT

Luiz Felipe Menezes Tronquini 1

Resumo

O artigo tem por objeto demonstrar que o direito a boa administracéo publica deve ser
considerado na construcdo do conceito constitucionalmente adequado de rentdincia de receita
tributaria. Paratanto, analisa o significado e arelevancia deste direito, a nocdo de reninciade
receita tributéria utilizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal e a necessidade de integrar
estas ideias na elaboracéo deste conceito. Finaliza indicando que, em nome da boa
administracdo publica, o referido conceito contempla uma escolha administrativa do gestor
publico de ndo arrecadar tributos que ndo deve comprometer a concretizacdo dos direitos
fundamentai s dos cidad&os assegurados na Constitui¢éo.

Palavras-chave: Renuncia de receitatributaria, Direito a boa administracdo publica, Lei de
responsabilidade fiscal

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to show that the right to the good public administration must be considered
in the construction of the constitutionally adequate concept of tax expenditure. It analyzes the
meaning and relevance of this right, the notion of tax expenditure according to the Brazilian
Fiscal Responsibility Law and the need to integrate these ideas in the development of this
concept. Ends indicating that, in the name of the good public administration, this concept
include an administrative choice of public manager not to raise taxes that should not
undermine the achievement of the fundamental rights guaranteed in the Constitution.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax expenditure, Right to the good public
administration, Brazilian fiscal responsibility law

1 Mestrando em Direito Publico na UNISINOS. Especialista em Processo Civil, Contratos e Responsabilidade
Civil e Direito Municipa. Procurador do Municipio de Sdo Leopoldo/RS
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1 INTRODUCAO

Como em qualquer obra edificante, o conceito de um instituto juridico também exige
que seja construido a partir de fundamentos que o alicercem dentro da ordem constitucional
patria. Nenhum conceito juridico deve ser erigido & margem do seu substrato constitucional, a
fim de possuir validade e produzir efeitos no Estado Democratico de Direito.

Tratando-se da rendncia de receita tributaria na Republica Federativa do Brasil, ato
que advém de concessdo de beneficios tributarios por parte da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, conforme disciplina o artigo 14 da pela Lei Complementar n° 101, de
04 maio de 2000, a conhecida Lei Responsabilidade Fiscal, doravante assim denominada
neste trabalho, o direito a boa administracdo publica deve ser considerado como um dos
elementos estruturantes do seu conceito. Assim, centrado neste pressuposto, pretende-se
colaborar na elaboracdo deste conceito, trazendo apontamentos acerca da necessidade de
observancia das diretrizes norteadoras do direito a boa administracdo publica para se
estabelecer um conceito de renuncia de receita tributaria constitucionalmente adequado.

O modelo de Estado brasileiro, insculpido sob os ditames da Constituicdo de 1988,
ndo comporta que as escolhas administrativas do gestor publico de conceder beneficios
tributérios, que implicardo em rendncia de receita, esteja baseada apenas no cumprimento dos
requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sera visto a seguir que a renuncia de receita
tributaria ndo produz efeitos meramente financeiros. Por isso, é preciso que 0 seu conceito
esteja amparado, também, sob o feixe dos direitos fundamentais que consubstanciam o direito
a boa administracdo publica para, a partir disso, retirar-se o almejado proveito do ato, sem
ofensa a dignidade da pessoa humana e subtracdo de direitos sociais.

Visando atingir tais propositos o trabalho esta organizado em trés partes. Na
primeira, apresentar-se-a um breve panorama sobre o direito a boa administracdo publica. Na
segunda, sera introduzida a nocdo de rendncia de receita tributaria utilizada pela referida Lei
Responsabilidade Fiscal. Por derradeiro, na terceira parte, integram-se as ideias anteriormente
apresentadas no intuito de indicar, sob o manto do direito a boa administracdo pubica, alguns
aspectos que devem ser considerados no conceito de renuncia de receita tributaria no
ordenamento juridico brasileiro.

Para a producdo deste conhecimento utilizou-se de pesquisa em material
exclusivamente escrito, compreendidos neste sentido a doutrina de Juarez Freitas e de Jaime
Rodriguez-Arana em relagdo ao direito & boa administracdo publica, de Lenio Luiz Streck e

de Diogo de Figueiredo Moreira Neto quanto aos paradigmas constitucionais do Estado
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contemporaneo, da literatura especializada na gestdo fiscal responsavel e textos legislativos
relativos & matéria, destacando-se aqui a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia editada em dezembro de 2000 por ocasido da Convencéo de
Nice.

Destarte, com estes apontamentos almeja-se enriquecer o estudo da renincia de receita
tributéria, enfatizando-se a necessidade da elaboracdo do seu conceito alargado, para além dos
limites da Lei de Responsabilidade Fiscal, cada vez mais préximo da teleologia da

Constituicao de 1988 e como um ato legitimo de boa administracao.

2 O DIREITO A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA

Ha que se ter em mente que a concessdo de beneficios de ordem tributaria implica
renincia de receita. Este ato de concessdo é uma escolha do gestor publico. Por conta disso,
Juarez Freitas (2013) assevera que o exercicio da discricionariedade (ou das escolhas
publicas) do gestor somente sera legitimo se compatibilizado com o direito a boa
administragdo pulblica?. Se este exercicio ndo for realizado desta forma, o ato administrativo
advindo dessa escolha sera “defectuoso, constitutivo de mala administracion, sin calidad, y el
resultado [...] de baja calidad y por ello ilegal”. (PONCE SOLE, 2010, p. 89).

Num Estado Democratico de Direito, baseado na promocdo dos direitos
fundamentais, o controle dessas escolhas publicas esta consubstanciado na Constituicdo, ndo
apenas nas regras legais (no caso da renuncia de receita tributaria, a Lei de Responsabilidade
Fiscal), o que significa a primazia dos principios e direitos fundamentais como elementos

justificadores da tomada de decisdo administrativa. Esta dependéncia constitucional, para

1 Convém destacar que existem trés tipos de beneficios reconhecidos pelo ordenamento juridico brasileiro. De
acordo com o artigo 165, 86°, da Constituicdo da Republica de 1988 a Unido, os Estados, os Municipios e o
Distrito Federal poderdo conceder beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia a terceiros. A Lei de
Responsabilidade Fiscal no seu artigo 14 se dedica a disciplinar apenas a concessdo dos beneficios tributarios
gue implicam em renlncia de receita, razdo pela qual ndo serdo objeto de estudo neste trabalho os demais
beneficios. Ademais, este instituto juridico é conhecido por diversos vocabulos como destaca Elcio Fiori
Henrigues (2010), sendo alguns deles: “beneficios fiscais”, “incentivos fiscais”, “desoneragdo tributaria”,
“isengdes”, “privilégios fiscais” e “alivio fiscal”. Para fins deste artigo, far-se-4 uso unicamente da expressao
beneficios tributarios, que é a utilizada e recepcionada pela Lei de Responsabilidade Fiscal e cuja defini¢do foi
outorgada pelo artigo 89, 82° da Lei de Diretrizes Orcamentarias da Unido de 2012 (Lei 12.4625, de 12 de agosto
de 2011), que estabelece que se tratam de “gastos governamentais indiretos decorrentes do sistema tributario
vigente que visem atender objetivos econdmicos e sociais, explicitados na norma que desonera o tributo,
constituindo-se excecao ao sistema tributario de referéncia e que alcancem, exclusivamente, determinado grupo
de contribuintes, produzindo a reducdo da arrecadacdo potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econémica do contribuinte”.

2 Neste sentido, afirma Juli Ponce Solé que “incluso quando las autoridades publicas tienen permiso legal para
hacer lo que ellas quieren, no pueden hacer cualquier cosa, y el uso correto de la discrecionalidad esta en el
corazon de la idea de buena administracion”. (2010, p. 94).
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Leonel Pires Ohlweiler, “surge no fato de toda a decisdo administrativa ser potencialmente
uma decisdo constitucional”. (2012, p. 232).

Ademais, explica Edson Luis Kossmann (2015, p. 97), o controle de tais escolhas,
efetuado nos termos acima, ocorre “tanto na perspectiva de evitar excessos que podem ser
cometidos, como também, no sentido de evitar as omissGes praticadas por parte dos gestores
do Estado”. Este agir da Administracdo, lastreado na Constituicdo, é para Juarez Freitas
(2013, p. 24) a concretizacdo de uma gestdo sustentavel, “entendida como aquela que produz
beneficios que excedem os custos diretos e indiretos da intervencdo administrativa”, que nao
amarga o rango patrimonialista e nem age desconforme a moralidade administrativa.

Prossegue 0 mencionado jurista afirmando que as escolhas administrativas precisam
ser controladas sob o prisma do direito a boa administracdo publica, e que o gestor publico, e
mais ainda o responsavel por este controle dentro da administragdo, “tem o poder-dever de
incentivar o resguardo, antes de tudo, do catdlogo dos principios, objetivos e direitos
fundamentais, de maneira concatenada”. (FREITAS, 2013, p. 28). Assim, deve ser porque “la
razon de ser del Estado y de la Administracion es la persona, la proteccién y promocion de la
dignidade humana y de todos sus derechos fundamentales”. (RODRfGUEZ-ARANA, 2013,
p. 12).

Nesta Idgica, para Juarez Freitas (2014, p. 21) o direito a boa administracdo publica é
um auténtico “plexo de direitos, regras e principios, encartados numa sintese, ou seja, o
somatorio de direitos subjetivos publicos”, dentre os quais destacam-Se 0S seguintes direitos
fundamentais: direito a administracdo publica transparente; direito a administracdo publica
sustentavel; direito a administracdo publica dialdgica; direito a administracdo publica
imparcial e desenviesada; direito a administracdo publica proba; direito a administracdo
publica respeitadora da legalidade temperada; e, direito a administracdo publica preventiva,
precavida e eficaz. Todavia, ressalta que este rol € meramente exemplificativo, pois ali consta
apenas um “standard minimo” (2014, p. 23) de direitos que compdem o direito a boa
administragdo publica.

Em razdo disso, Rodriguez-Arana (2013) apresenta uma lista adicional de trinta e um
direitos fundamentais que, no seu ponto de vista, também concretizam o direito dos cidadaos
a uma boa administracdo publica, destacando-se os seguintes, em complemento a relagdo de
Juarez Freitas: direito a motivacdo das acdes administrativas; direito a tutela administrativa
efetiva; direito a uma decisdo administrativa em prazo razodvel; direito a uma indenizacéo
justa nos casos de lesbes de bens ou direitos como consequéncia do funcionamento dos

servigos de responsabilidade publica; direito a servigos publicos e de interesse geral de
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qualidade; direito a apresentar queixas, reclamacgdes e recursos perante a administracao;
direito a interpor recursos perante autoridade judicial sem necessidade de esgotar a via
administrativa previamente; direito a acessar a informacéo de interesse geral; e, direito a ser
notificado por escrito ou através das novas tecnologias das decisdes que Ihe digam respeito no
prazo de tempo mais breve possivel.

A partir destas premissas, conforme a ligdo de Juarez Freitas (2014, p. 21), o direito &

boa administracdo publica pode ser definido como o:

direito fundamental & administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade, motivacdo
proporcional, imparcialidade e respeito @ moralidade, a participacgdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas.

Em complemento, Rodriguez-Arana (2013) acentua que todo o cidaddo tem o direito
a ter uma boa administracdo, a qual € um direito e um principio de atuacdo administrativa.
Sinteticamente, de acordo com este jurista espanhol, uma boa administracdo é aquela que
promove democraticamente direitos e qualidade de vida aos seus cidadaos. Nas suas palavras
isso exige uma administracdo imbuida da missdo de servir “a la ciudadania, que realice su
trabajo con racionalidade, justificando sus actuaciones y que se oriente continuamente al
interés general”. (RODRIGUEZ-ARANA, 2013, p. 18).

Contrariamente, uma ma administracdo Publica, na visdo deste mesmo jurista seria
aquela “al margen del principio de juridicidad, que actuara sin normas de cobertura, en
funcion de los caprichos y deseos de sus dirigentes” (RODRIGUEZ-ARANA, 2013, p. 22),
bem como, aquela, como indica Beatriz Tomas Mallén (2004, p. 70), em que se verificam
“casos de irregularidades administrativas, injusticia, discriminacion, abuso de poder, falta o
denegacion de informacion y demoras innecesarias”. Ou seja, “cuando un organismo publico
no obra de conformidade con las normas o principios a los que debe obligatoriamente
atenerse” (RODRIGUEZ-ARANA, 2013, p. 77). E, em poucas palavras, aquela
administragdo cujo agir € inconstitucional, pois atua violando os direitos e garantias
fundamentais dos cidad&os.

Do ponto de vista normativo, o sentido do direito a boa administracdo publica
comegou a ser construido, primeiramente, a partir da Resolugédo de 28 de setembro de 1977 do
Comité de Ministros do Conselho da Europa acerca da protegdo dos individuos em face dos
atos das autoridades administrativas. Apesar de ndo constar no texto da resolugdo em questdo
expressamente mencgdo a este direito, salienta Juli Ponce Solé (2010) que ele ali estava de

forma implicita. Posteriormente, em 1980 foi editada a Recomendagdo R (80) 2 deste mesmo
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Comité, que tratava do exercicio de poderes discricionarios pelas autoridades administrativas,
a qual “tampoco alude a la buena administracion, pero hay uma serie de principios disefiados
para lograr esta”. (PONCE SOLE, 2010, p. 105). Acrescenta-se a isso a evolucdo da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias e do Tribunal de Primeira
Instancia (RODRIGUEZ-ARANA, 2013) desde a década de 1980 e, finalmente, em dezembro
de 2000 a edicdo da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia em que este direito,
com o mesmo teor dos conceitos doutrinarios indicados acima, foi positivado e passou a ser
reconhecido no texto do artigo 412 deste documento.

Este dispositivo, que é uma copia fiel artigo 41 do Codigo Europeu de Boa Conduta
Administrativa de 1995, “constituye un precipitado de diferentes derechos ciudadanos que a
lo largo del tempo y a lo largo de los diferentes Ordenamientos han caracterizado la posicion
central que hoy tiene la cidadania em todo lo que se refiere el Derecho Administrativo”.
(RODRIGUEZ-ARANA, 2013, p. 71). A concretizacdo deste o direito é instrumentalizada
pelo Codigo Europeu de Boa Conduta Administrativa, aprovado pelo Parlamento Europeu em
2001 e aplicavel a todas as institui¢des, funcionarios e agentes da Unido Europeia.

Enfim, o direito a boa administracdo publica “tiene que ver con los derechos basicos
de la persona y con sua relacion respecto de uno de los Organos constitucionales
fundamentales en la vida de los ciudadanos, la Administracién”. (MALLEN, 2004). E levar a
cabo o compromisso do Estado com a dignidade da pessoa humana e a concretizagéo de todos
os seus direitos fundamentais, bem como agir em observancia aos principios constitucionais
implicitos e explicitos que norteiam a sua conduta. Uma administracdo publica somente sera
boa quando dirigida a satisfacdo do interesse publico geral e irrestrito, seus membros agirem
com ética, probidade, imparcialidade e transparéncia, voltada a garantir aos seus cidaddos a

8 Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia cujo artigo 41 assim estabelece:

“Artigo 41

Direito a uma boa administragcdo

1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas institui¢des e 6rgdos da Unido de
forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.

2. Este direito compreende, nomeadamente:

- o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a
afete desfavoravelmente,

- o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito dos legitimos interesses
da confidencialidade e do segredo profissional e comercial,

- a obrigacéo, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisoes.

3. Todas as pessoas tém direito a reparacéo, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas instituicbes
ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as
legislagBes dos Estados-Membros.

4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituicdes da Unido numa das linguas oficiais dos
Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua™.
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melhora das suas condi¢des de vida e o exercicio pleno de suas liberdades, bem como estiver
em constante aperfeicoamento e modernizacgao para atender a todos sem distingao.

3 A RENUNCIA DE RECEITA TRIBUTARIA NA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

A regra é que o Estado arrecade recursos pecuniarios para financiar as suas
atividades com vistas a honrar com a execucdo dos seus compromissos constitucionais e
legais. Estes recursos, recebidos e utilizados para cobrir as despesas estatais, s&o denominados
de receita publica, que, por sua vez, corresponde a “entrada definitiva de dinheiro nos cofres
publicos”. (BROLIANI, 2004, p. 52).

Luiz Emygdio Franco da Rosa Janior (2003, p. 54) apresenta um conceito
doutrinario para a receita publica como sendo “a entrada de dinheiro ndo sujeita a condicéo
devolutiva ou a baixa patrimonial correspondente”, isto é, o dinheiro arrecadado pelo fisco
que ingressa nos cofres publicos sem qualquer tipo de vinculacao para ser utilizado para fazer
frente aos compromissos do Estado. Segundo este jurista, para ser considerada receita publica,

esta entrada de dinheiro deve obedecer aos seguintes requisitos:

a) integrar-se de modo permanente no patrimbnio do Estado, pelo que as
entradas com natureza transitéria, como as decorrentes de fianca, ndo
constituem receita publica;

b) ndo estar sujeita esta integracdo a quaisquer condi¢des de devolucdo, pelo
que 0s ingressos provenientes de empréstimos ndo constituem receita
publica;

c) em decorréncia da aludida integracdo, o patrimdnio publico deve ser
acrescido de um elemento novo, e desse modo a venda de um bem néo se
inclui na nocdo de receita publica, eis que determinara uma baixa patrimonial
correspondente a saida do bem.( ROSA JUNIOR, 2003, p. 54).

Ademais, a receita pablica, nos termos do artigo 11 da Lei n° 4.320, de 17 de marco

de 1964, é constituida das receitas correntes e de capital®. No rol das receitas correntes esta

4 Lei Federal que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, cujo artigo 11 assim estabelece:

“Art. 11 - A receita classificar-se-4 nas seguintes categorias econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de
Capital.

§1° - S&0 Receitas Correntes as receitas tributéria, de contribuicdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de
Servigos 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.

82° - S&o Receitas de Capital 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, 0 superdvit do
Orcamento Corrente.
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compreendida a receita tributéria que é aquela advinda do langamento, cobranga e arrecadacao
dos tributos pelo ente federado que possui competéncia constitucional para a sua instituigéo.
Sera sobre esta receita que se operardo os efeitos da concessao de beneficios de natureza
tributaria, dando ensejo a caracterizacdo da rendncia de receita tributaria, uma vez que
deixardo de serem cobrados e arrecadados tributos, mediante a edigdo de lei especifica como
exige artigo 150, 86°, da Constituicdo de 1988, “com o fim de atingir objetivos de ordem
social, econdmica ou politico-administrativa, objetivos estes diversos da natureza do tributo”.
(RIBEIRO; VIEIRA, 2001, p. 39).

Diante deste panorama orcamentério-financeiro, em que o objetivo é arrecadar e
recolher tributos, a renlincia a receita tributaria “fere uma situacdo normal da estimativa [de
receita] estampada na LDO e na LOA” (CRUZ, 2012, p. 50), afeta a arrecadacdo, implicando,
consequentemente, no ingresso de menos dinheiro nos cofres publicos. Ou seja, constitui-se
numa nova despesa pablica (NOBREGA, 2014) (“ao menos no que tange aos respectivos
efeitos”, como salienta Marcelo Guerra Martins (2013, p. 53)), conhecida como despesa
tributaria ou gasto tributario (do inglés tax expenditure®), a ser contabilizada e administrada
pela Fazenda Publica no conjunto das demais despesas.

Este ato de renunciar a receita prevista na legislacdo orcamentaria encontra guarida

no artigo 14° da Lei de Responsabilidade Fiscal. Até a edicdo desta lei ndo havia no

83° - O superavit do Orcamento Corrente resultante do balanceamento dos totais das receitas e despesas
correntes, apurado na demonstragdo a que se refere 0 Anexo n° 1, ndo constituird item de receita orcamentaria.
84° - A classificagdo da receita obedecera ao seguinte esquema:|...]”.

5 Segundo Elcio Fiori Henriques (2010, p. 48-49), a expressdo gasto tributario surgiu nos Estados Unidos em
1968, ano em que “o0 Congresso norte-americano criou uma comissdo responsavel pelo levantamento e analise de
todos os valores “gastos” com beneficios fiscais no imposto de renda, coordenada pelo Professor HENRY
AARON. O resultado foi a publicacdo no Annual Report of the Secretary of the Treasure em 1968 do primeiro
“Orgamento de Gastos Tributarios” (“Tax Expenditure Budget”) da histéria dos Estados Unidos. Foi nos
trabalhos dessa comissdo que STANLEY S. SURREY, & época Secretario-Assistente do Tesouro norte-
americano, procedeu a uma analise detalhada dos beneficios fiscais que “erodiam” a receita ptblica. Nesse
sentido, o autor adotou o termo “tax expenditure”, o qual pode ser traduzido literalmente como “despesa
tributaria” ou “gasto tributario”, para denominar as redugdes de receita publica causadas pelos beneficios
fiscais”.

® Lei de Responsabilidade Fiscal cujo artigo 14 assim estabelece:

“Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renncia de
receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condigdes:

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

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracéo ou criagéo de tributo ou
contribuig&o.

§1° A renudncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concesséo de isencéo em carater ndo
geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique reducéo discriminada de tributos ou
contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
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ordenamento juridico brasileiro um regramento legal e formal que disciplinasse racionalmente
tal ato. A falta dessas regras ocasionava “diversos problemas para a gestdo responsavel e
planejada das finangas publicas” (HENRIQUES, 2010, p. 29), pois a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios concediam tais beneficios despreocupados com qualquer
planejamento e desprovidos de um adequado estudo técnico acerca das suas efetivas
capacidades de suportarem a perda da arrecadacao advinda da renuncia tributaria.

De acordo com o dispositivo citado, “o conceito de ‘rentuncia de receita’ se refere ao
efeito financeiro da concessdo de ‘beneficios fiscais’”. (HENRIQUES, 2010, p. 41). Assim,
para a Lei de Responsabilidade Fiscal, a renincia de receita € uma decorréncia da concesséo
ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria. Ja o beneficio tributéario esta
definido através de exemplos bastante abertos e ndo exaustivos nos seus paragrafos 1° e 3° e
corresponde ao ato que da origem e concretiza a renuncia de receita, uma vez que enseja a
reducdo, total ou parcial, do pagamento dos tributos por parte do contribuinte, enriquecendo-o
e empobrecendo o Estado, compreendendo, por exemplo, a anistia, a remissao, o subsidio, 0
crédito presumido, a concessdo de isencdo em carater ndao geral, a alteracdo de aliquota ou a
modificacdo de base de calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou
contribuices, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. Desta forma,
0 que se verifica é a amplitude do conceito em estudo e a sua multipla aplicabilidade em
inimeras situacdes faticas conforme a escolha administrativa que se pretende efetuar.

Para que a concessao destes beneficios tributéarios seja valida, o referido artigo 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal exige que a Fazenda Publica concedente elabore a estimativa
do impacto orgamento-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes (caput) e atenda a uma das seguintes condi¢des: a demonstracdo de que a renuncia
foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentéaria (inciso 1) e/ou apresentacdo de
medidas de compensacdo (inciso Il). A existéncia destes requisitos assinala Adler Van
Grisbach Woczikosky (2006, p. 261), objetiva ir além da demonstracdo de que a renuncia de
receita ndo sera prejudicial para a sociedade, mas “demonstrar detalhadamente que a
sociedade lucrard com a renuncia fiscal. Da mesma forma, pretende-se evitar e limitar as

concessdes irresponsaveis e politiqueiras de receita tributaria”.

§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, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso.

83° O disposto neste artigo néo se aplica:

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

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca”.
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Pelo exposto, pode-se asseverar que a renuncia de receita tributaria é o resultado do
ato de concessdo de beneficios de ordem tributaria, originada de uma escolha administrativa,
ratificada numa lei especifica, em que a Fazenda Publica competente para a instituicdo do
tributo fica autorizada a ndo arrecada-lo, ensejando tal ato no ingresso de menos dinheiro nos
seus cofres. Enfim, ¢ a “desisténcia do direito de cobrar um crédito tributario (na sua
totalidade ou parcialmente)” (BROLIANI, 2004, p. 63), que se efetiva através da concessdo
dos beneficios tributarios. Desta forma, beneficio tributario e renlincia de receita séo,
respectivamente, causa e consequéncia de um mesmo fenémeno tributario que implica,
definitivamente, em reducéo da receita.

No entanto, por implicar em reducdo da receita arrecadada, situacdo que pode
colocar em risco a saude financeira da Fazenda Publica concedente do beneficio tributario,
gerando, consequentemente, possiveis prejuizos a infraestrutura social do Estado, reducao do
alcance e efetividade das politicas publicas e danos a sociedade, entende-se que esta nocao de
renlncia de receita e 0s requisitos estipulados pela Lei de Responsabilidade Fiscal no seu
mencionado artigo 14 ndo sdo suficientes para legitimar a renincia de receita perante o
ordenamento juridico patrio. E por esta razdo que dentre os elementos que comp&em o seu

conceito devera constar o direito a boa administracdo publica, como sera apresentado abaixo.

4 A RENUNCIA DE RECEITA TRIBUTARIA QUE CONCRETIZA O DIREITO A
BOA ADMINISTRACAO PUBLICA

A partir do que ja fora exposto, percebe-se que o cumprimento e a observancia
apenas dos requisitos legais, de ordem meramente financeira e contabil, estatuidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal ndo sdo capazes de garantir a necessaria concretiza¢do do direito a
boa administracdo publica em relacdo aos atos de concessdo de beneficios tributarios que
implicam em renuncia de receita. O mesmo ndo ocorre com os atos relativos a realizagdo das
despesas publicas propriamente ditas que possuem tratamento bastante rigido quanto ao
controle e transparéncia pelo ordenamento juridico brasileiro’, o que lhes garante satisfatdrio

cumprimento dos ditames da boa administragdo publica.

7 Neste sentido destacam Alexandre Coutinho da Silveira e Fernando Facury Scaff (2015, p. 37) que “a despesa
publica é notadamente acompanhada de maior formalidade. Basta recordar que toda e qualquer despesa, antes de
sua efetivagdo (pagamento), deve ser precedida de uma previsdo orcamentaria, além dos necessarios empenho e
liquidagdo. Sem falar no processo licitatdrio, quando exigido. A despesa, no mais, estard discriminada nas
Prestagdes de Contas, nos Relatdrios e nos Balancos ao final do exercicio, quando podera ser escrutinizada pelos
orgdos de controle e, especialmente, pela sociedade civil. A rendncia de receita ndo conta com tal transparéncia.
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Deste modo, em face dos novos paradigmas em que se encontra
contemporaneamente estabelecida a Administragdo Publica, em que os fins do Estado ndo
mais se sustentam e se confortam em “idealizaces abstratas, formuladas por eventuais elites
governantes, nem como alcandoradas verdades contidas em empoeiradas cartilhas
ideoldgicas, mas, simplesmente, como a realizacdo dos direitos das pessoas” (MOREIRA
NETO, 2008, p. 14, grifo do autor), a realizacéo dos atos de rendncia de receita tributaria ndo
atendem aos objetivos da boa administracdo publica. Constata-se que nestes atos estdo
ausentes os principios preconizados pela Constituicdo de 1988 como indispensaveis em todas
as escolhas administrativas como a transparéncia, a sustentabilidade®, a probidade e a
eficiéncia®. Segundo, Gilson Pacheco Bomfim (2015, p. 279), “tais principios figuram como
poderosas armas na luta contra a ambivaléncia e a inseguranca, caracteristicas da sociedade de
risco”'? em que atualmente se vive e que o direito a boa administragdo repudia no trato com
os cidad&os.

Diante destes novos paradigmas, “en la cual la Administracion se limitaria a ser una
‘correa de transmissdo’, en expression de Stewart, de la Ley” (PONCE SOLE, 2010, p. 91),
isto €, uma mera verificadora da sujeicdo dos atos administrativos a estrita legalidade, base
original do Direito Administrativo classico, ‘“sofre considerdvel mudanca de enfoque,
deixando de se falar em ‘submissdo a lei estrita’ para falar-se em ‘submissao ao Direito’,
composto, sobretudo, de principios e regras como componentes do género normas’.
(MOTTA, 2007, p. 91). Em raz&o disso, segundo Témis Limberger (2013, p. 262), “no exame
da tomada de decisdo administrativa deve ser avaliada mais do que a legalidade, forcoso
avaliar a eficiéncia, a economicidade, a probidade e a eficacia da gestdo publica”, visando
concretizar o direito a boa administragdo publica. Entdo, é preciso dar folego, voz e vez ao
novo modelo “cognitivo e decisério do Direito Administrativo: libertario, dignificante e
critico, engajado na concretizacdo dos objetivos fundamentais do Estado Constitucional (CF,
art. 3°”. (FREITAS, 2010, p. 15).

Apesar dos dispositivos suprarreferidos e dos factuais avancos recentes nesse campo, ainda se trata de uma
publicidade incipiente”.

8 O principio constitucional da sustentabilidade, conforme Juarez Freitas (2014, 22), “determina a
preponderéncia dos beneficios sociais, ambientais e econdmicos sobre os custos diretos e indiretos
(externalidades negativas), de molde a assegurar o bem-estar multidimensional das geracBes presentes sem
impedir que as geragdes futuras alcancem o proprio bem-estar multidimensional”.

® De acordo com Edson Luis Kossmann (2015, p. 97), prevalece “o entendimento de que a eficiéncia hoje faz
parte do principio da boa administragdo publica. Assim, o bom administrador poderia ser definido como aquele
gue segue a moral administrativa, da justi¢a, da eficiéncia e da racionalidade, e, dessa forma, englobaria varios
principios e subprincipios”.

10 BOMFIM, Gilson Pacheco. Incentivos tributarios: conceituacéo, limites e controle. Rio de Janeiro: Lumen
Juris , 2015, p. 279.
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Esta nova conjuntura em que se insere a Administragdo Publica esta baseada na
Constituicdo e dela decorre o conceito de direito a boa administracdo publica como indicado
no topico anterior. Por conseguinte, a repercussao social, politica, ambiental, urbanistica e nos
servigos publicos do ato de rendncia de receita deve ser conhecida e exigida como forma de
ver na sua realizacdo concretizado este direito, pois o0 seu impacto e alcance ¢é
multidimensional e ndo ocorre apenas no campo das finangas publicas. A partir desta
concepcao, compartilhando o entendimento de Témis Limberger (2008, p. 75), “é possivel
viabilizar a melhoria das prestacGes sociais, que podem ser oferecidas a populacdo, ou seja,
concretizam-se direitos”, em prol da continuidade das politicas publicas e no combate a
corrupcao.

Nesta l0gica, asseverar que o controle da rendncia de receita se sustenta e se
satisfaz apenas na analise da dimensdo preconizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal é
apequenar o instituto e ndo revelar a sua inteireza constitucional. No novo constitucionalismo
(aquele que emerge no Século XX), a ideia de supremacia da Constituicdo ndo a restringe a
uma “norma de garantia constitucional”, tratando-se de uma “norma diretiva fundamental”,
Exemplificativamente, ao enfatizar a importancia da Constituicdo para a realizacdo de
politicas publicas, deve-se atentar para o fato de que a efetividade constitucional envolve
maltiplos grupos de interesse que participam da formulacdo e da implementacdo dessas
politicas 2.

Percebe-se, entdo, que, em virtude da complexidade da atual conjuntura politica, “o
fendmeno da aplicacdo do direito € muito mais rico do que a aplicacdo da lei como se
entendia no positivismo juridico”. (MOREIRA NETO, 2008, p. 24). Desta maneira, agir
unicamente com base nos requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo, limita a

11 Corroborando esse entendimento, Lenio Luiz Streck (2003, p. 110) afirma que: “com as Constituigdes
democréticas do Século XX, outro aspecto assume lugar cimeiro: trata-se da circunstancia de as Constitui¢oes
serem erigidas a condicdo de norma diretiva fundamental, que se dirige aos poderes publicos e condiciona os
particulares de tal maneira que se assegura a realizagdo dos valores constitucionais (direitos sociais, direito a
educacdo, a subsisténcia, a seguranca, ao trabalho, etc.). A nova concepcdo de constitucionalidade une
precisamente a ideia de Constituicdo como norma fundamental de garantia com a nocéo de constituicdo enquanto
norma diretiva fundamental”.

12 Acerca do papel do Estado na implementacgdo de politicas pdblicas, Celina Souza (2006, p. 28) assevera que:
“no processo de definicao de politicas publicas, sociedades e Estados complexos como os constituidos no mundo
moderno estdo mais proximos da perspectiva tedrica daqueles que defendem que existe uma “autonomia relativa
do Estado”, o que faz com que o mesmo tenha um espago proprio de atuagdo, embora permeavel a influéncias
externas e internas. [...] Essa autonomia relativa gera determinadas capacidades, as quais, por sua vez, criam as
condi¢des para a implementagdo de objetivos de politicas publicas. A margem dessa “autonomia” e o
desenvolvimento dessas “capacidades” dependem, obviamente, de muitos fatores e dos diferentes momentos
historicos de cada pais”.
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publicidade®® do ato e favorece que o exercicio da competéncia do gestor publico de conceder
beneficios tributarios ndo ocorra com a transparéncia que se espera, tornando-o inservivel
para caracteriza-lo como resultado legitimo na concretizacdo do direito a boa administracéo
publica. Igualmente, sem um estudo prévio de impacto ambiental ndo se sabera se a instalacéo
de determinado empreendimento, atraido para um territdrio através da concessdo de
beneficios tributarios que geraram rendncia de receita, serd, de fato, ambientalmente vantajosa
para a sociedade local. Da mesma forma, sem os devidos estudos e levantamentos técnicos
para verificar se a Administracdo Publica estad preparada, em termos de servicos de saude,
educacdo, saneamento, seguranca e mobilidade urbana, para receber os cidaddos que tal
empreendimento trard consigo, bem como se ela conseguird suportar este custo, ndo se pode
legitimar a rendncia de receita tributaria.

Entdo, afirmar que a renuncia de receita é benéfica para a sociedade, vai além da
comprovacao formal expressa no Relatério de Gestdo Fiscal de que cumpre a referida Lei
Complementar. Esta conduta ndo atende ao interesse publico, opondo-se ao sentido da

transparéncia, o qual, conforme Helio Saul Mileski (2010, p. 28), consiste em

promover a participagdo popular nos atos de governo, democratizando a gestdo
fiscal a fim de que o cidaddo, tendo conhecimento da acdo governamental, possa
contribuir para o seu aprimoramento e exercer um controle sobre os atos de governo,
agindo em colaboracéo ao sistema oficial de controle da atividade financeira do
Estado.

Portanto, entende-se que o estudo, e a partir disso, o0 conceito de renincia de receita
tributéria ndo pode ficar adstrito apenas ao aspecto ou campo das finangas publicas. Ele deve
avancar para além da dogmaética e ser revisitado sistematicamente através da oOtica dos
elementos concretizadores do direito a boa administracdo publica, a fim de que promova a
democracia e consolide o exercicio da cidadania. Ou seja, deve ser exigido do gestor publico,
em todas as esferas da federacdo que “balize sua acdo pautada pela implementacdo das
politicas publicas, a partir dos preceitos constitucionais, a fim de realizar o direito
fundamental & boa administracdo que possui o cidaddo”, como assevera Témis Limberger
(2008, p. 76, grifo da autora).

13 Publicidade e transparéncia ndo sdo sindnimos. De acordo com Témis Limberger (2013, 261), “a transparéncia
é a possibilidade de o cidaddo ter acesso a informagdo publica, quando a informacgdo lhe aparece, enquanto a
publicidade seria 0 movimento que a administracdo da a conhecer os seus atos. Deste modo, a publicidade e a
transparéncia sdo dois movimentos em direcdes distintas, porém, na mesma rodovia. A publicidade surge quando
a administracdo divulga os seus atos a coletividade, enquanto a transparéncia permite ao cidaddo o acesso a
informag&o publica. [...] E a administracio agindo em conformidade com o seu dever de publicizar seus atos, 0
cidadéo se informando dos atos praticados pela administracéo, tudo isto fortalece a cultura democratica”.
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A concretizacdo dos direitos sociais fundamentais requer a ampliagdo dos
mecanismos de controle social dos atos da administracdo publica. Assim, a insuficiéncia dos
critérios normativos, bem como a repercussdo social dos atos de renuncia de receita sinalizam
para aquilo que Lenio Luiz Streck (1999, p. 212) denomina “crise de paradigma de dupla
face”: uma crise tanto do modelo de direito quanto de carater hermenéutico, de compreensao
do fendmeno juridico. Assim, perpetua-se a lacuna entre, de um lado, o “senso comum teérico
dos juristas”'* e, de outro, a finalidade do texto Constitucional e as demandas sociais.

Nesse sentido, transpassar os limites da analise financeira e contabil da renuncia de
receita tributéria objetiva contribuir para “ultrapassar os obstaculos que impedem o resgate
das promessas da modernidade” (STRECK, 1999, p. 213) (direitos fundamentais e sociais),
afastando a instrumentalidade do direito e enfatizando sua dimensdo social. Ademais, efetivar
a rendncia de receita a partir da concretizacdo do direito a boa administracdo publica é
contribuir para a transformacdo da praxis dos gestores publicos, que devem estar atentos aos
impactos multidimensionais da rendncia de receita e, por conta disso, poderem planejar e
executar corretamente as politicas puablicas com a eficiéncia, economicidade e probidade que

se espera deles.

5 CONSIDERACOES FINAIS

N&o basta afirmar que a renlncia de receita tributaria é apenas o resultado do ato de
concessdo de beneficios de ordem tributéria, originada de uma lei, em que a Fazenda Publica
competente para a instituicdo do tributo fica autorizada a ndo arrecada-lo, ensejando este ato
no ingresso de menos dinheiro nos seus cofres. E preciso ir além, é preciso construir o
conceito de renuncia de receita tributaria a partir da ideia de que € um ato de escolha
administrativa do gestor publico que implica em reducdo de receita, mas que ndo deve
comprometer a dignidade da pessoa humana, nem violar direitos fundamentais, sendo dirigido
a concretizagdo do direito a boa administragdo publica.

Por conta do efeito negativo sobre as finangas publicas, rendncias tributarias mal
planejadas e feitas ao arrepio da Lei e da Constituicdo, comprometem a prestacdo do servigo

publico e afastam novos investimentos em saude, educagdo, seguranca e meio ambiente,

14 Acerca do senso comum tedricos dos juristas, Warat (1982, p. 54) afirma que relaciona-se “as significagdes de
base que determinam, definem e desenvolvem as condi¢des semioldgicas de existéncia da racionalidade do
direito. Com a expressdo senso comum tedrico dos juristas estamos tentando explicitar uma condicdo de
significacdo para os discursos juridicos. Trata-se de seu critério complexo, que se apresenta de um modo difuso
Na praxis juridica”.
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sempre tdo urgentes e necessarios a garantia dos direitos fundamentais do cidaddo. Tal
conduta ndo se coaduna com o direito a boa administracdo publica, razdo pela qual este ato
somente serd legitimo e constitucionalmente adequado se realizado em consonancia com 0s
principios corolarios deste direito, como a transparéncia, eficiéncia, probidade e
sustentabilidade, o que ultrapassa os limites formais dos requisitos definidos no artigo 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

H& que se considerar que a renuncia de receita tributaria ndo produz efeitos
meramente financeiros e contabeis, eles sdo multidimensionais e precisam ser levados em
conta na elaboragdo do seu conceito, sob pena de se atentar contra o interesse publico e retirar
direitos daqueles que mais precisam da atuacédo estatal. Desta forma, diante da sua extenséo e
repercussao constitucional, o conceito deste ato deve compreender o direito a boa
administracdo publica, em prol de escolhas administrativas cada vez mais responsaveis no

trato da receita tributaria e cumpridoras de suas finalidades constitucionais.
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