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RESUMO: O presente artigo analisa a compatibilidade das leis de iniciativa parlamentar que
instituem isencgdes tributarias em face da Constituicdo da Republica de 1988 e da Lei de
Responsabilidade Fiscal, no contexto de crise econdmica. Em concluséo, observou-se o risco
de consequéncias prejudiciais ao Estado se ndo for enfrentado o problema da legalidade das leis
tributarias de iniciativa parlamentar. O método de abordagem utilizado na pesquisa foi o
dialético juridico, notadamente a confrontacdo dos modelos econémicos de John Maynard
Keynes e Friedrich Hayek em relagdo ao Estado brasileiro, paralelamente ao método de
pesquisa bibliogréafico.
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TAX EXEMPTIONS IN BRAZILIAN MUNICIPALITIES: THE
PARLIAMENTARY INITIATIVE AND THE NEED FOR PREVIOUS
STUDIES OF ECONOMIC-BUDGETARY IMPACT

ABSTRACT: This article analyzes the compatibility of the parliamentary initiative laws that
institute tax exemptions in the face of the 1988 Constitution and the Fiscal Responsibility Law,
in the context of economic crisis. In conclusion, the risk of damaging consequences to the State
has been observed if the problem of the legality of the parliamentary tax laws is not addressed.
The method of approach used in the research was the juridical dialectic, notably the
confrontation of the economic models of John Maynard Keynes and Friedrich Hayek in relation
to the Brazilian State, parallel to the method of bibliographic research.
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INTRODUCAO

Em tempos de crise varias sdo as alternativas cogitadas pelo Estado em vista do seu
papel de interventor e regulador da economia. Dentre elas as isencdes tributarias sdo sempre
cogitadas como instrumentos ao seu enfrentamento, especialmente no modelo propugnado por
John Maynard Keynes — ao menos no Brasil.

H4, contudo, um problema atual e complexo relacionado as isen¢Ges que pode
provocar distor¢des, ndo apenas na economia, mas também no orcamento do Estado. Trata-se
da possibilidade de serem instituidas a partir de leis de iniciativa parlamentar, ocorréncia que,
embora possa ser consumada em qualquer ente federativo, tem maior relevancia em ambito
municipal, o que justifica a realizacdo de um corte metodologico que enfatiza estes entes
federativos em vista das peculiaridades que os caracterizam — como a proximidade entre eleitos
e eleitores.

Em face disso, mostra-se imprescindivel analisar a legitimidade parlamentar para
iniciar o processo legislativo tendente & criagdo de isengdes tributarias, sob o prisma
constitucional e legal — especialmente em relacdo a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Se no passado a legitimidade a criacdo de isencOes tributarias era interpretada como
sendo privativa do chefe do Poder Executivo, hoje os Tribunais — inclusive o Supremo Tribunal
Federal — mantém entendimento firme no sentido de concluir pela ampla legitimidade a
apresentacdo de projetos de lei dessa natureza a partir de iniciativa parlamentar, o que se faz
(acertadamente) com arrimo no texto constitucional.

N&o obstante, ha uma tese sustentada pelos que se opde a legitimidade parlamentar
para iniciar o processo legislativo tendente a criar isengdes tributarias que precisa ser mais
cuidadosamente analisada. Isso porque ela tem com plano de fundo o (fundado) receio sobre as
consequéncias que a aprovacdo desenfreada de isencBes pode gerar no or¢camento publico.

Nesse contexto, constata-se que a questdo da compatibilidade das leis de iniciativa
parlamentar que instituem isencdes tributarias com a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo tem
sido adequadamente analisada pelos Tribunais. E isto que justifica este trabalho, cujo objetivo
é identificar a compatibilidade das referidas leis com a ordem constitucional, e, principalmente,

com a ordem legal — especificamente, com a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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O método de abordagem utilizado na pesquisa foi o dialético juridico, notadamente
para o confronto entre os modelos econdémicos de John Maynard Keynes e Friedrich Hayek em
vista da Constituicdo brasileira de 1988, paralelamente aos métodos de pesquisa bibliografico
e documental, inclusive com recurso a projetos de lei apresentados em diferentes Municipios

brasileiros.

1 A CRIACAO DE ISENCOES TRIBUTARIAS A PARTIR DE LEIS DE INICIATIVA
PARLAMENTAR

Se a possibilidade de novas isenc@es tributarias serem criadas a partir de leis propostas
pelo chefe do Poder Executivo é inquestionavel perante a doutrina e a jurisprudéncia brasileira,
0 mesmo ndo pode ser dito em relacdo as leis de iniciativa parlamentar que visem idéntico
objetivo.

Dessa forma, para que se possa analisar adequadamente a raz&o da divergéncia sobre
a legitimidade parlamentar para criar isencdes tributarias é fundamental compreender a
estrutura do sistema normativo nacional sobre Direito Tributario, especificamente em relagédo
as isencoes tributarias.

A criacdo de qualquer isencdo tributaria demanda, por esséncia, a utilizagdo da lei.
Acerca desta assertiva ndo ha davida, haja vista a clareza do artigo 97, inciso VI, do Cédigo
Tributario Nacional, que prevé: “somente a lei pode estabelecer: [...] VI - as hipdteses de
exclusdo, suspensdo e extincdo de créditos tributarios, ou de dispensa ou reducdo de
penalidades.”

A isencdo tributéria opera a exclusdo do crédito tributario, consoante artigo 175 do
Caodigo Tributario Nacional, que prevé: “excluem o crédito tributério: | - a isencao”.

Portanto, a combinacgéo dos dispositivos — 97, VI e 175, | — ndo deixa duvida acerca
da necessidade de lei para criacdo de isencdes tributarias. Muitas duvidas pairam, contudo, em
relagdo aos legitimados constitucionais para deflagrar o respectivo processo legislativo.

Durante muito tempo perdurou o entendimento segundo o qual competia apenas ao
chefe do Poder Executivo a iniciativa das leis destinadas a criacdo de incentivos tributarios,

especialmente em relacdo as isengdes. Em outras palavras, admitiu-se durante consideravel
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periodo que apenas Prefeitos, Governadores e 0 Presidente da Republica eram legitimados para
iniciar o processo legislativo tendente a criagdo de isencdes tributérias.

N&o obstante, ndo faltaram tentativas de instituir isen¢des tributarias a partir de leis de
iniciativa parlamentar. Muitas delas, apos serem aprovadas foram judicialmente questionadas,
mediante sistema de controle concentrado. O resultado de muitos julgados referendou, durante
muito tempo, que competia somente ao Poder Executivo a iniciativa de leis dessa natureza,

conforme exemplo a seguir:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COMPLEMENTAR 171/08, DO MUNICIPIO DE ZUZANO.
ALTERA A REDACAO E ACRESCENTA § UNICO AO ART. 207
DA LEI COMPLEMENTAR 39/07, ISENTANDO DO IPTU OS
CONTRIBUINTES APOSENTADOS, PENSIONISTAS OU
BENEFICIARIOS DA PRESTACAO CONTINUADA QUE
ATENDAM A DETERMINADOS REQUISITOS. LEI DE
INICIATIVA DE VEREADOR. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
INDEPENDENCIA ENTRE OS PODERES. ATRIBUICAO
EXCLUSIVA DO PREFEITO. INCONSTITUCIONALIDADE
DECLARADA. PEDIDO JULGADO PROCEDENTE (SAO PAULDO,
2010).

O ponto comum dos julgados que concluem pela inconstitucionalidade das leis
parlamentares que instituem isen¢des tributarias é a violacdo do principio da separacdo das
funcoes®.

Com frequéncia, também se alega — nas peticbes das acdes diretas de
inconstitucionalidade impetradas — violagéo ao 8§ 1° do artigo 61 da Constituicdo da Republica,

que preve:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a
qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado
Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-

1 No mesmo sentido: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. VICIODE INICIATIVA. Lei
municipal de autoria demembro do Poder Legislativo que dispde sobrea concessdo de isencdo de IPTU aos
iméveislocados ou cedidos para fins de funcionamentode entidades assistenciais ou religiosas.Matéria que é de
iniciativa do PoderExecutivo. Ofensa aos arts. 5°, "caput”, daCESP e art. 2° da CF/88. Caracterizacdo devicio de
iniciativa. Inconstitucionalidadeformal subjetiva. Ac&o julgada procedente (SAO PAULO, 2011).
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Geral da Republica e aos cidad&os, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicdo.

§ 1° Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
[]

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e
orcamentaria, servigos publicos e pessoal da administracdo dos
Territdrios. (grifo nosso)

Mas com a evolugéo do tema constatou-se que o § 1° do artigo 61 da Constitui¢do da
Republica é imprestavel a retirar do Poder Legislativo a iniciativa das leis tributarias, porque
ele se refere apenas aos Territorios Federais, conforme jurisprudéncia pacifica do Supremo
Tribunal Federal:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
TRIBUTARIO. INSTAURACAO DO PROCESSO LEGISLATIVO.
MATERIA TRIBUTARIA. INICIATIVA PARLAMENTAR.
VALIDADE. INVOCACAO DO ART. 61, § 1° I, B, DA
CONSTITUIQAO FEDERAL. IMPOSSIBILIDADE. AGRAVO
IMPROVIDO. | — A Constituicdo de 1988 ndo veda a iniciativa do
Poder Legislativo em legislar sobre matéria tributaria. Precedentes. Il —
Impossibilidade da invocagdo do art. 61, § 1°, 11, b, da CF, uma vez que
esse dispositivo constitucional tem sua aplicacdo restrita a0 processo
legislativo no ambito dos territorios federais. 111 — Agravo regimental
improvido (BRASIL, 2011).

Outra tese que ocupa a questdo na tentativa de justificar a impossibilidade de uma
isencao tributaria ser criada a partir de iniciativa parlamentar é a que sustenta a repercusséo
orcamentaria da questdo, a qual supostamente geraria lesdo aos artigos 165 e 166 da
Constituicdo da Republica. De todas, esta efetivamente € a melhor tese de repulsa a legitimidade
parlamentar. Ela encontra amparo na doutrina de CARRAZA (2009, p. 319):

Em matéria tributdria, porém, prevalece, a respeito, o art. 61: a
iniciativa das leis tributarias — excecdo feita a iniciativa das leis
tributarias dos Territérios (que, no momento, ndo existem), que
continua privativa do Presidente da Republica, ex vi do art. 61, § 1°, II,
“b”, in fine, da CF — é ampla, cabendo, pois, a qualquer membro do
Legislativo, ao chefe do Executivo, aos cidadaos etc.

Este raciocinio vale para as leis que criam ou aumentam tributos. N&o
para as leis tributarias benéficas, que continuam a ser de iniciativa
privativa do chefe do Executivo (Presidente, Governador ou Prefeito).
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Abrindo um répido paréntese, entendemos por leis tributarias
“benéficas” as que, quando aplicadas, acarretam diminuicdo de receita
(leis que concedem isencdes tributarias, que parcelam débitos fiscais,
que aumentam prazos para o0 normal recolhimento de tributos etc.). No
mais das vezes, favorecem aos contribuintes.

Ora, s6 o chefe do Executivo — senhor do Eréario e de suas conveniéncias
—retine condicOes objetivas para aquilatar os efeitos que, leis deste tipo,
produzirdo nas financas publicas sob sua guarda e superior
responsabilidade. Assim, nada pode ser alterado, nesta matéria, sem sua
prévia anuéncia.

Chegamos a esta concluséo analisando os dispositivos constitucionais
que tratam das financas publicas, especialmente os arts. 165 e 166 da
Lei Maior, que ddo ao chefe do Executivo a iniciativa das leis que
estabelecem or¢camentos anuais.

A preocupacdo que se apresenta como elemento fundamental & compreensdo de
Carraza é a consequéncia da renuncia fiscal operada em decorréncia dos beneficios fiscais. Essa
tese € utilizada pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais?, que assim ja decidiu sobre

0 tema:

Acao Direta de Inconstitucionalidade de leis municipais. Lei Organica
do Municipio de Campina Verde. Dispositivo que concede adicional
por tempo de servico. Constitucionalidade. Autonomia municipal. Lei
Municipal 01/2004. Isencdo de IPTU para determinadas categoria de
contribuintes. Leis tributarias benéficas. Reflexos no orgamento.
Iniciativa exclusiva do Executivo. Inconstitucionalidade declarada.
Representacdo acolhida em parte. - Determinados direitos aplicaveis
aos servidores publicos, como é o caso dos adicionais por tempo de
servigo, possuem indole tipicamente constitucional, pelo que sua
inclusdo em lei de organizagdo municipal, a qual se atribui natureza
juridica relativamente equiparavel a constitucional, ndo configura
usurpacdo da reserva de iniciativa delineada no art. 61, 8 1° 'c', da
Constituicao Federal e no art. 66, 111, 'b' e 'c', da Constituicdo Estadual.
- A iniciativa das leis tributarias — excecdo feita a iniciativa das leis
tributarias dos Territorios (que, no momento, ndo existem), que
continua privativa do Presidente da Republica, 'ex vi' do art. 61, § 1°,
Il, 'b', in fine, da CF — é ampla, cabendo, pois, a qualquer membro do
Legislativo, ao Chefe do Executivo, aos cidaddos, etc. Este raciocinio
vale para as leis que criam ou aumentam tributos. Nao para as leis

2 Tanto que ha reprodugéo literal da obra de CARRAZA na ementa do acdrddo, embora ndo inserida a referéncia
bibliografica pertinente.
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tributarias benéficas, que continuam a ser de iniciativa privativa do
Chefe do Executivo (MINAS GERALIS, 2009).

Contudo, a questdo ja foi exaustivamente abordada pelo Supremo Tribunal Federal,
ainda que exclusivamente sob o prisma constitucional. Nestes casos, o STF firmou
entendimento que ndo vislumbra ofensa — nas leis de inciativa parlamentar sobre isencdes
tributarias — a reserva de iniciava do Executivo as leis orcamentarias, mas mera repercussao

secundaria. Para a Suprema Corte brasileira, a melhor interpretacdo da questéo é a seguinte:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. CONSTITUCIONAL E
TRIBUTARIO.  INICIATIVA  LEGISLATIVA. MATERIA
TRIBUTARIA. CONCORRENCIA ENTRE PODER LEGISLATIVO
E PODER EXECUTIVO. LEI QUE CONCEDE ISENCAO.
POSSIBILIDADE AINDA QUE O TEMA VENHA A
REPERCUTIR NO ORCAMENTO MUNICIPAL. AGRAVO E
RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDOS.

L[]

2. O recurso extraordinario é cabivel contra acérddo que julga
constitucionalidade in abstracto de leis em face da Constituicdo
Estadual, quando for o caso de observancia ao principio da simetria.
Precedente:Rcl 383, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves.

3. A iniciativa para inicio do processo legislativo em matéria tributéaria
pertence concorrentemente ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo
(art. 61, 8 1° 11, “b”, da CF). Precedentes:ADI 724-MC, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 15.05.92; RE 590.697-ED, Primeira
Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Dje de 06.09.2011; RE
362.573-AgR, Segunda Turma, Rel. Min. Eros Grau, Dje de
17.08.2007).

4. In casu, o Tribunal de origem entendeu pela inconstitucionalidade
formal de lei em matéria tributaria por entender que a matéria estaria
adstrita a iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, dada a
eventual repercussao da referida lei no orcamento municipal.

5. Agravo de instrumento provido.

6. Recurso extraordinario provido (BRASIL, 2013). (grifo nosso)

N&o obstante o afastamento das teses que visam recusar legitimidade ao Poder
Legislativo para deflagrar projetos de lei destinados a criacdo de isengdes tributérias, hd um
ponto revelado pela dltima delas — de lesdo aos artigos 165 e 166 da Constituicdo — que nédo
pode ser desprezado. Precisamente, se esta a falar da repercussdo or¢camentaria da isencéo

criada.
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Se o Poder Legislativo pode criar uma isencao tributaria, € imprescindivel que o faca
ao amparo de fontes seguras. Ao questionar a legitimidade dos parlamentares, Roque A. Carraza
se preocupa, em ultima anélise, com a repercussao da isen¢do criada por um Poder que ndo goza
da estrutura do Poder Executivo para proceder aos estudos necessarios a sua criagéo.

A questdo é de alta relevancia e atualidade, notadamente no periodo atual — de crise
estrutural e conjuntural —, que coloca as isencdes tributarias constantemente na ordem do dia
como possiveis instrumentos de auxilio a recuperacdo da economia nacional. No entanto, antes
de abordar a necessidade — por parte do Poder Legislativo — de prévios estudos a criacdo de
isencdes tributarias, é fundamental adentrar a analise dos impactos econémicos dos incentivos
fiscais, que podem contribuir & superacdo da crise, mas também podem comprometer

gravemente o orgamento publico.

2. OS IMPACTOS ECONOMICOS DECORRENTES DOS INCENTIVOS FISCAIS

Os tributos ndo servem apenas & atividade de arrecadacdo de receitas. Prestam-se,
também, a relevante funcdo de intervencdo no dominio econdémico, que ocorre por meio da
extrafiscalidade e a qual integra o tripé das funcdes dos tributos nacionais — ao lado da
fiscalidade e da parafiscalidade.

Segundo Geraldo Ataliba, a extrafiscalidade ocorre mediante o “emprego deliberado
do instrumento tributario para finalidades ndo financeiras, mas regulatérias de comportamentos
sociais, em matéria econdmica, social e politica” (1966, p. 151).

O tributo extrafiscal objetiva arrecadar recursos ao erario, porém esta finalidade néo
Ihe é precipua. A arrecadacdo é um efeito subjacente ao seu nucleo, que visa a intervencao do
Estado na economia, mediante o fomento ou o desestimulo de determinados setores.

O ordenamento juridico brasileiro esta repleto de exemplos de tributos cuja principal
finalidade é a intervencdo econdmica. Para conferir-lhes efetividade, a Constituicdo 0s
excepcionou da obediéncia de alguns principios, como o da anterioridade, o da noventena e até
mesmo do principio da legalidade, o que se conclui pela exegese do § 1° do artigo 150, bem
como do 8 1° do artigo 153, ambos da Constituicdo da Republica de 1988.

Mas em verdade, qualquer tributo pode ser utilizado para, de algum modo, fomentar

ou coibir comportamentos, de acordo com as politicas fiscais adotadas pelos diferentes entes
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federativos brasileiros. lIsencdes tributarias conferidas em relacdo ao imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbano (que representa a principal fonte de receita tributéria de
muitos municipios brasileiros), por exemplo, podem estimular a instalagdo de novas inddstrias
ou até mesmo a migracgédo de novas familias.

O que néo se pode perder de vista, em hipdtese alguma, € a ratio que leva a utilizacéo
do tributo como mecanismo de intervencéo e regulacéo de comportamentos. Para isso, o Estado
deve observar fielmente os objetivos fundamentais da Republica, previstos no artigo 3° da

Constituicao:

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

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

I11 - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, Sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Essas sdo as balizas que devem fundamentar a utilizagdo dos tributos pelos entes
federativos. Nesse sentido, os principios que norteiam o ordenamento devem estar respeitados,
ndo se admitindo violagdes de nenhuma ordem, independente do periodo enfrentado. Ao versar

sobre incentivos fiscais em tempos de crise, Assunc¢éo assim discorre:

As exacoes e desoneracdes tributarias, desse modo, se colocamcomo
ferramentas para o incentivo ou coibicdo de condutas por parte
dosdestinatarios normativos, contribuindo para a realizacdo — ou até
realizandodiretamente - finalidades propugnadas pela Constituicdo
Federal. Quandoas exoneragdes sdo utilizadas para incentivar condutas
que promovema efetivacédo de objetivos constitucionais, com impactos
no seio social,justifica-se a extrafiscalidade. Sdo esses objetivos e
finalidades, em sintese, que legitimam a intervencdo estatal (2011, p.
103).

A intervencdo estatal legitima, portanto, € a que utiliza a extrafiscalidade tributaria
tendo como norte o alcance das finalidades constitucionais. De se ressaltar, alids, que o

Supremo Tribunal Federal ja decidiu que a possibilidade de intervencgédo do Estado na economia
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“ndo exonera o Poder Publico do dever juridico de respeitar os postulados que emergem do
ordenamento constitucional brasileiro” (BRASIL, 1997).

A tarefa de conciliar Economia e Direito, no entanto, é das mais complexas. Sabe-se
que a isencédo tributaria é instrumento de intervencdo econémica que serve ao socorro do
contribuinte — e da economia, evidentemente —, especialmente em periodos de crise. Mas diante
do que se exp0s, fica hialino que a sua utilizagdo deve visar ao preenchimento das finalidades
constitucionais.

A isencdo tributaria foi uma das ferramentas que auxiliaram o Brasil a enfrentar as
dificuldades econémicas de 2008, que ameacaram fortemente a estabilidade do pais e cujos
reflexos ainda podem ser sentidos (OLIVEIRA, 2013).

No curso de uma crise econémica, a experiéncia demonstrou que o Estado nao pode
ser mero espectador. A méo invisivel ndo se mostra uma solucgéo infalivel, que permite a inércia
da agéo estatal, diferente do que foi imaginado outrora®. Como exemplo da falibilidade deste
modelo pode-secitar a grande depresséo de 1930, que exigiu a intervengédo do Estado para ser
superada.

Nesse contexto, o “problema no alternador” a que Keynes se referira por ocasido da
crise de 1930 e que Krugman faz mencdo €, exatamente, a indicacdo de que “o motor da
economia ndo daria a partida por conta prépria” (2009, p. 105), o que demandava auxilio
publico. Em outras palavras, é fundamental que o Estado intervenha para viabilizar a superacéo
da crise e a retomada do crescimento.

Uma das formas de auxilio publico — em tempos de crise — € o beneficio fiscal. Foi
esta uma das solugdes que os Estados Unidos tentaram utilizar para a crise de 2008, mas que
restou infrutifera (KRUGMAN, 2009). Nos Estados Unidos, a razdo apontada para 0 insucesso
foi a quantidade do estimulo ofertado, que foi insuficiente, bem como porque boa parte do
dinheiro reduzido néo foi gasta, mas poupada (KRUGMAN, 2009).

N&o obstante o insucesso nos Estados Unidos, Krugman aponta elementos que

precisam ser considerados pelo governo para viabilizar o éxito dos beneficios fiscais no

3Nesse sentido é a teoria de Adam Smith, que se apoia na existéncia de “leis da natureza” ou na “divina
providéncia” — chamado de “mao invisivel” pelo autor e que tendia a resolver e guiar 0s problemas econémicos e
sociais (HUNT, 2005).
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processo de enfretamento da crise. Dentre eles se destaca 0 aumento na quantidade dos
incentivos concedidos, bem como a celeridade em aprova-los (KRUGMAN, 2009).

No Brasil o periodo excessivo de utilizacdo das isencdes tributarias, talvez em virtude
de razdes politicas que se sobrepuseram as econdmicas, é apontado como uma das razfes do
insucesso da sua utilizacdo (ANDERSON, 2003), ao menos se analisado o cenario a médio e
longo prazo.

Em qualquer caso, o contetdo do processo de criacdo da isencdo, seja sob o prisma
qualitativo ou quantitativo, é de fundamental relevancia ao seu sucesso. Cada beneficio criado
deve ser resultado de profunda analise?, que revele os aspectos benéficos esperados, bem como
0s possiveis prejuizos decorrentes da reducdo do montante arrecadatério.

Evidente, assim, que ndo se desconsidera a relevancia da utilizacdo de isengdes
tributarias pelo Estado, notadamente em periodos de crise. E por essa razao que nio é possivel
enxergar na politica econébmica proposta pelo modelo de FriedrichHayek a solucéo para a
questao brasileira.

A austeridade proposta por Hayek, como a adotada no modelo inglés de Margareth
Thatcher — na qual se implantou uma reducdo da carga tributaria apenas sobre altos
rendimentos, em desprezo de outros setores (ANDERSON, 2003) — ndo se compatibiliza com
as finalidades da Constituicdo da Republica de 1988.

O modelo de austeridade do governo Thatcher pode ser apontado, a partir de diferentes
prismas, como contrario aos objetivos fundamentais na Constituicdo brasileira, haja vista que
objetiva a criacdo de niveis massivos de desemprego, a repressdo das greves, a imposicao de
uma severa legislacédo anti-sindical e o corte drastico de gastos sociais (ANDERSON, 2003).

Ademais, ndo se vislumbra compatibilidade entre a ratio motivadora da reducéo da
carga tributaria incidente somente sobre altos rendimentos, em detrimento de outros setores.
Agir dessa maneira, prima face, contraria os objetivos fundamentais da Republica brasileira.

A isencdo tributaria demanda um rigoroso cuidado do Estado para evitar que a

distor¢cdo gerada ndo prejudique o sistema econémico, mais do que auxilia-lo, bem como para

4 A deficiéncia neste processo é que resultou na insuficiéncia dos beneficios concedidos pelos Estados Unidos
durante a crise de 2008. Segundo Krugman, o primeiro pacote de beneficios fiscais correspondeu a 1% do PIB dos
EUA, enquanto o segundo subiu a montante correspondente a aproximadamente 4% do PIB (2009). Ou seja, uma
elevagdo quadrupla que se tivesse sido aplicada ab initio teria acelerado o processo de superagdo da crise.
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que efetivamente sirva a superacao da crise. Ndo pode, nesse contexto, ser criada como fruto
de paixdes ou de meros pedidos de determinados setores.

Toda intengdo de se criar uma isencdo tributaria deve ser desenvolvida a luz de
profunda anélise técnica, que permita avaliar a curto, médio e longo prazo qual serd o impacto
gerado e em vista de qual objetivo. Ap6s o processo de analise, o projeto deve ser apresentado
somente se houver compatibilidade com as finalidades constitucionais e sem lesdo aos
principios que sustentam o Estado brasileiro.

Ao abordar o contexto em andlise, Assuncdo conclui que:

A andlise da legitimidade da concessdo de beneficios fiscais
fundamenta-se na verificagdo das finalidades da medida, e na sua
pertinéncia com relacdo aos valores refletidos no texto constitucional.
Sera legitimo o incentivo fiscal concedido sob 0 amparo de designios
constitucionais, como instrumento de promoc¢do de finalidades
relevantes a coletividade. Por via transversa, seré ilegitimo (e, portanto,
odioso) o beneficio que se destinar a privilegiar pessoas ou situacdes
especificas, em detrimento do principio da igualdade; ou que nao
guarde pertinéncia com 0s objetivos constitucionais autorizadores da
intervencdo do Estado sobre a economia (2011, p. 108).

E nesse contexto que a pesquisa sobre a qualidade dos estudos de impacto econémico-
orcamentario que instruem leis criadoras de isencGes tributarias deve avancar, especialmente
em relacdo aos Municipios brasileiros e em vista da legitimidade parlamentar a criagdo desses

beneficios tributarios.

3. A REALIDADE MUNICIPAL BRASILEIRA E AS ISENCOES TRIBUTARIAS: A
IMPRESCINDIBILIDADE DE ESTUDOS DE IMPACTO ECONOMICO

Em muitos Municipios brasileiros as iseng¢des tributérias ainda sdo tratadas como
beneficios sem contrapartida, ou seja, sem 6nus a nenhuma das partes. Isen¢des sdo discutidas
e votadas como se ndo implicassem restricbes orcamentarias e consequéncias econémicas
maléficas ao interesse local, o que se faz mediante o enaltecimento exclusivo dos aspectos

positivos que elas revelam.
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Altamente preocupados com a opinido publica, os legisladores tendem a inclinacao
favoravel as novas isencfes, notadamente as que dispensam o pagamento de tributos em
contrapartida a tutela do meio ambiente ou de uma condicdo humana especifica (como o
acometido de determinada doenca ou a simples aposentadoria, v.g.), especialmente em virtude
do bonus politico que elas costumam gerar.

Nesse contexto, a defesa da tese da inconstitucionalidade das leis de iniciativa
parlamentar que instituem isenc@es tributarias — em virtude da repercussdo orcamentaria que
geram — nada mais é que mera decorréncia de um — fundado — receio sobre as consequéncias
praticas de um — eventual — grande nimero de iseng¢des incidentes sobre o orcamento publico.
Justificar a impossibilidade de se deflagrar o processo legislativo pelos legisladores em questfes
orcamentarias —artigos 165 e 166 da Constituicdo da Republica — somente refor¢a o exposto.

Ao fundamentar a tese da exclusividade do Executivo para iniciar o processo

legislativo em matéria de beneficios fiscais, Roque A. Carrazza assim discorre:

Ora, s6 0 Executivo tem condigdes de avaliar a repercussdo financeira
de “isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia”.

N&o faz sentido, vénia concessa, exigir que o Executivo faga o
demonstrativo, sobre as receitas e despesas, de beneficios fiscais que
ele ndo previu, nem sabe quando e em que dimensdes surgirdo. E o caso,
inclusive, de invocarmos, neste passo, a vetusta parémia ad
impossibilita nemo tenetur (2009, p. 320). (grifo do autor)

Os aspectos salientados pelo mencionado autor s&o muito importantes e precisam ser
cuidadosamente analisados. O primeiro atine a avalicdo da repercussdo financeira dos
beneficios fiscais. Impossivel discordar sobre a necessidade de que ela seja realizada. Mas
impossivel concordar que somente o0 Executivo possa realiza-la, haja vista que toda analise,
modificages, discussdes e aprovacao das leis orcamentarias € feita pelo Poder Legislativo, nos

termos do artigo 166 da Constituicdo da Republica, que dentre outras disposicdes, prevé:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais seréo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.
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§ 1° Cabera a uma Comissdao mista permanente de Senadores e
Deputados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e
sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;
Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer 0
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentéria, sem prejuizo da
atuacao das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas,
criadas de acordo com o art. 58.

8§ 2° As emendas seréo apresentadas na Comissao mista, que sobre elas
emitira parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenério das
duas Casas do Congresso Nacional.

[..]

A Constituicdo nao possui texto despido de sentido. Se a Constituinte outorgou ao
Legislativo a misséo de legislar sobre orcamento — permitindo-lhe a aplicacéo de alteracdes — é
porque se conhecia a capacidade deste poder em executar o referido mandamento.

No trecho citado acima, Carrazza também salienta a auséncia de sentido na imposicéo
de que o Executivo considere beneficios fiscais na sua atividade de prever receitas e fixar
despesas. Aqui surge um ponto critico do problema. Se por um lado a discordancia é patente,
haja vista que é evidente o dever do Executivo produzir as leis orcamentarias com base nas
isencOes tributéarias criadas — ainda que provenientes de leis de iniciativa parlamentar —, por
outro a questdo aventada pelo autor demanda aprofundada anélise.

Ao ser aprovada uma isencdo tributaria a partir de uma lei de iniciativa parlamentar, a
partir de quando ela incidird? A resposta a esta questdo depende da analise sobre o contetdo da
lei. Mais do que isso, depende da anélise da legislacdo orcamentéaria em vigéncia. A depender
das constatacdes feitas, a isencdo incidira somente a posteriori, ou, mais precisamente, depois
que for regularmente considerada na estimativa de receitas da lei orcamentaria — providéncia
que podera ser realizada apenas no exercicio financeiro subsequente ao da sua aprovacao.

A repercussdo de uma isencdo tributaria no orcamento do Municipio ndo pode, em
hipdtese alguma, ser desprezada pelo parlamentar que cria um projeto pretendendo a sua
instituicio ou majoracdo. Se o Supremo Tribunal Federal reconhece a auséncia de
inconstitucionalidade na medida, 0 mesmo ndo pode ser dito no ambito infraconstitucional.

Especificamente, no ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal, que prevé:
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Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renuincia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-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 condicoes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, 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
elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de céalculo, majoragdo ou
criacdo de tributo ou contribuicao.

8 1° A renlncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessao de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliquota ou modificacdo de base de célculo que implique reducéo
discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

8§ 2° Se 0 ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de
que trata o caput deste artigo decorrer da condi¢éo contida no inciso II,
0 beneficio sé entrara em vigor quando implementadas as medidas
referidas no mencionado inciso.

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

| - as alteracOes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, 11,
IV e V do art. 153 da Constitui¢do, na forma do seu § 1°;

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

A criacdo de uma isencdo tributaria a partir de uma lei de iniciativa parlamentar néo
permite a irresponsabilidade. Em outras palavras, ndo permite que ela seja criada sem a
obediéncia aos ditames (do art. 14) da Lei de Responsabilidade Fiscal, pois neste caso embora
ela possa ser classificada como constitucional, sera concomitantemente acometida de vicio de
ilegalidade.

Se o parlamentar pretende a criacdo de uma isengdo tributéria, estd dotado de
legitimidade constitucional a fazé-la. Ndo pode, contudo, atuar movido a paixdes, nem
divorciado da responsabilidade fiscal.

A insercdo de uma isencao tributaria no mercado pode distorcé-lo. Pode atentar a livre
concorréncia, em virtude de um beneficio criado em desrespeito ao principio da igualdade, por
exemplo. E por isso que o projeto de lei que pretende cria-la deve estar apoiado em forte lastro
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técnico, pois somente desta forma os demais legisladores poderdo avaliar sobre a legalidade e
a conveniéncia da medida.

A isencdo tributaria também pode impactar intensa e negativamente o erario, que
sofrera queda arrecadatdria. Por isso, o projeto de lei deve ser claro ao especificar as previsoes
de queda nas arrecadacGes, bem como — se for o caso — as medidas de compensacdo a serem
adotadas. O parlamentar que pretende isentar alguém do pagamento de um tributo tem o dever
de indicar quem pagara pela isencdo. Por exemplo: se um projeto pretende isentar proprietarios
idosos do pagamento de IPTU, deve indicar quem pagara tributos com aliquotas mais elevadas
para compensar a medida.

E conveniente apresentar um projeto que carrega uma isencéo tributaria sem indicar
0S prejuizos que ela gerara — ao erario ou aos que suportardo aumento dos tributos como medida
de compensacdo. Mas ao ter que apresentar também quem suportara o 6nus da isencao, se insere
a parcela de responsabilidade inerente a atividade de representacdo popular — que até o

momento ndo tem sido analisada pelos Tribunais, conforme pode ser constatado abaixo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL DE LONDRINA N. 9.765/05. NORMA DE ISENCAO
DE IPTU. CRITERIOS DEFINIDOS NA LEI. NATUREZA
TRIBUTARIA E NAO ORCAMENTARIA. INOCORRENCIA DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL POR VICIO DE
INICIATIVA (ART. 133, I1l/lll CE/PR). OFENSA A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL — AUSENCIA DE ESTUDO DE
IMPACTO ORCAMENTARIO-FINANCEIRO -
IRRELEVANCIA. BASE DE CALCULO E O VALOR VENAL DO
IMOVEL INDEPENDENTEMENTE DAS EDIFICACOES NESTE
CONTIDAS. VALOR ARBITRADO PELO MUNICIPIO.

ACAO IMPROCEDENTE (PARANA, 2010). (grifo nosso)

Com a (acertada) admissao judicial de projetos de lei que criam isencgdes tributarias a
partir de iniciativa parlamentar, a discussao que ganha relevo e deve ser desenvolvida a partir
de agora se ampara na imprescindibilidade dos estudos econdmicos-orgamentarios que
lastreiem a respectiva propositura.

N&o se questiona que o tema — sobre a obediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal —
é infralegal e ndo deve ser enfrentado perante o sistema de controle concentrado de

constitucionalidade. Mas isso ndo significa que a anélise econémica e orgamentéria deva ser
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desprezada. Concluir nesse sentido € um equivoco grave, que a medio e longo prazo, levara o
Brasil a um agugamento da crise atual.

Nesse contexto, ousamos discordar de Martins, para quem seria possivel dispensar o
estudo de prévio impacto orgcamentario-financeiros nos casos de criacdo de isencdes tributarias
para novas areas municipais — como distritos industriais recentemente implantados, por

exemplo. Segundo o nobre autor,

[...] todo o estimulo fiscal cuja concessdo possa provocar um impacto
negativo no orcamento, com possivel reducdo de receitas, deve ser
submetido a todos os severos controles que a Constituicdo e a lei
orcamentaria impdem. Nao aqueles cujo impacto é nenhum, visto
gue sua concessao nao reduz receitas — no futuro aumenta-las-a — nao
tem reflexo, ndo afeta o orcamento, ndo gera qualquer despesa nao
programada (2010, p. 23/24). (grifo nosso)

A razdo da discordancia em relacdo ao posicionamento apresentado é clara.
Implantado novo setor industrial € evidente que os empresarios que instalarem estabelecimentos
no local deixardo de recolher tributos — cujos respectivos créditos estardo excluidos em virtude
de lei municipal —, o que por si s0 justifica a exigéncia das providéncias prévias previstas no
artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

N&o ha como dispensar 0 pagamento de um tributo sem apresentar aos representantes
do povo estudos detalhados do impacto que isso gerara no orgamento do Municipio. Primeiro,
porque nao se esta dispensando um tributo inexistente, a medida que se esta a versar sobre IPTU
ou ISS, com regra. Segundo, porque ndo se pode desprezar que a isen¢do esta sendo criada em
relacdo a uma parte de empresarios — que ndo abrange os que, no passado, instalaram seus
estabelecimentos em outros distritos, ou em quaisquer outras zonas municipais.

Se € certo que a crise que alcancga o Brasil tem carater global, também ¢ certo que
fatores locais contribuem ao seu agucamento ou a sua mitigacdo. Nesse sentido, aprovar
isencOes tributarias em larga escala e sem responsabilidade fiscal é algo que se pode classificar
— por qualquer teoria econdmica — como autodestrutivo.

O uso das isencdes tributarias segundo o modelo proposto por Keynes é totalmente

diverso da criacdo irresponsavel. Se ao amparo de estudos especializados ja € custosa e
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complexa a missdo de superar crises — haja vista o exemplo dos Estados Unidos, em 2008 —,

quica utiliza-las a esmo, como se tem visto em muitos Municipios brasileiros.

CONCLUSOES

Ao final da presente pesquisa conclui-se que embora seja indiscutivel a necessidade
do uso da lei a criacdo das isencGes tributarias, 0 mesmo ndo pode ser dito em relacdo a quem
possui legitimidade para deflagrar o respectivo processo legislativo.

Se durante muito tempo perdurou o entendimento segundo o qual competia apenas ao
Poder Executivo propor projetos de leis tendentes a instituir novas isencfes tributarias,
recentemente muitas decisfes judiciais concluiram em sentido diverso. Precisamente,
decidiram pela possibilidade de projetos dessa natureza ser apresentados por integrantes do
Poder Legislativo.

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha assentado jurisprudéncia conclusiva pela
legitimidade parlamentar para iniciar o processo legislativo destinado & criacdo de isencgdes
tributarias, ha Tribunais que continuam a concluir contrariamente, o que é feito ao amparo da
doutrina de Roque Antonio Carrazza, para quem a lei instituidora de beneficio fiscal de
qualquer natureza somente pode ser criada pelo chefe do Poder Executivo.

De todos os pontos salientados na doutrina de Carraza, ha que se conferir destaque a
preocupacao que constitui o seu plano de fundo, que se refere a consequéncia or¢camentaria
decorrente da aprovacdo desenfreada de isencdes tributarias a partir de leis propostas por
parlamentares.

Em tempos de crise, as isencBes tributdrias assumem fungdo de protagonismo.
Segundo Keynes, elas sdo fundamentais ao fomento de atividades que podem contribuir com o
restabelecimento do crescimento econdmico. Para isso, porém, precisam ser criadas a partir de
profundo estudo técnico, para que ndo gerem prejuizos — ao mercado e ao Estado.

A teoria de Keynes, compatibilizada com a Constituicdo da Republica e com o0s
objetivos fundamentais previstos no artigo 3°, ndo se importa com a paternidade da lei que
institui uma isencao tributaria. Se importa, apenas, com a adequacédo perfeita do beneficio
criado ao objetivo visado, que deve ser o de recuperar a economia e de devolver a estabilidade

ao Estado.
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Diante disso, qualquer lei que ndo observe fielmente tais preceitos, positivados no
ordenamento juridico brasileiro por meio da Lei de Responsabilidade Fiscal, deve ser repelida.
Se néo for extirpada pelo controle concentrado de constitucionalidade, ndo pode deixar de sé-
la por meio de um controle de legalidade feito na base do Poder Judiciario, em relacéo a cada
Municipio que eventualmente institua inadequadamente uma isencéo tributaria.

Compreender diversamente é atentar a ordem juridica interna e a salubridade do
sistema econdmico brasileiro, que deve estar em constante compatibilidade com as finalidades

previstas ao longo do texto constitucional de 1988.
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