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RESUMO

Os ciclos econdmicos possuem efeitos nefastos sobre o desenvolvimento de um pais, apesar
de serem seguidos a um periodo expansionista. Com o intuito de evitar o decréscimo na
economia provocado pelos periodos de contracdo, o Estado, atuando como agente normativo e
regulador da economia, aumenta a despesa publica como forma de estimular o consumo e
fomentar a atividade econdmica através de medidas anticiclicas, das quais a tributacdo, via
desoneragdo fiscal, com a caracteristica da extrafiscalidade, se apresenta como principal
instrumento. Contudo, em que pese tais medidas estarem em consonancia com o0s principios
orientadores da Ordem Econdmica, elas devem se sujeitar ao regime juridico aplicavel a
despesa publica, sobremaneira a Lei de Responsabilidade Fiscal, que compatibiliza as
diretrizes constitucionais de desenvolvimento econémico com o0 planejamento estatal
responsavel e equilibrado. Dessa forma, através de uma metodologia teorico-descritiva,
realizada a partir da analise de doutrinas juridicas e econdmicas e da legislacdo, o presente
trabalhou buscou delimitar a dindmica dos ciclos econdmicos, enfatizando a necessidade de
intervencao do Estado no dominio econdmico como meio eficaz de evitar os efeitos negativos
de uma economia ciclica, mas que, para tanto, deve ter sua atuacdo orientada pela
Constituicdo Federal e pela legislacéo financeira que trata do controle do gasto publico.
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ABSTRACT

The economic cycles have adverse effects on economic development of a country, despite
being followed in an expansionary period. In order to avoid the decline in the economy
caused by periods of contraction, the State acting as normative and regulating agent of the
economy, increase public spending as a way to stimulate consumption and boost economic
activity through countercyclical measures, which renounce of tax revenue, by characteristic of
inductors taxes, is presented as the main instrument. However, despite these measures are in
consonance to the guiding principles of the Economic Order, they should be subject to the
legal regime applicable to public spending, especially the Fiscal Responsibility Law, which
accommodates the constitutional guidelines of economic development with the responsible
state planning and balanced. In this way, based on a theoretical and descriptive methodology
and using the legal and economic doctrines and laws, this paper aimed to define the dynamics
of the business cycle with emphasis on the need for state intervention in the economy as a
way to avoid the negative effects of economic busts, but for that, the state must have their
actions guided by the standards of the federal constitution and laws of control of public
spending.
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1 INTRODUCAO

Os ciclos econdmicos sdo fenémenos recorrentes numa economia de mercado, vez
que a economia ndo é estatica e possui diversos elementos que ocasionam flutuacbes
periddicas em decorréncia da propria atividade econémica, como o deslocamento de
investimentos e a reserva de capital.

No caso particular do Brasil, para arrefecer os impactos da onda recessiva provocada
pela crise do subprime de 2008, o Governo Federal deu inicio a um aumento da despesa
publica, ampliando o volume de dinheiro que circulava na economia e facilitando o crédito, o
que, por conseguinte, aumentou 0 CONSUMO numa reagao em cadeia.

E a partir do orcamento que o Estado pode destinar o aumento da despesa publica
com o intuito de promover as politicas publicas de transformacdo social, aliadas ao
crescimento econdmico equilibrado, com destaqgue para o manejo das desoneracdes
tributarias, em especial a reducdo do IPlI — Imposto sobre Produtos Industrializados e o
Imposto sobre Operacbes Financeiras - IOF, para estimular a producdo e a geracdo de
empregos, bem como a diminuicdo responsavel na taxa de juros para incentivar o0 consumo e
reativar a economia, sem, contudo, permitir que essa reducdo seja capaz de estimular o
consumo a tal ponto de aumentar os precos desenfreadamente e desencadear um processo
inflacionéario prejudicial.

Desse modo, a tributacdo foi utilizada como um nitido instrumento de intervencéo do
Estado no dominio econdbmico, com o objetivo de induzir comportamentos desejados e
coerentes com o interesse publico primado constitucionalmente, sob a funcdo da
extrafiscalidade.

Assim, o Estado brasileiro, enquanto agente normativo e regulador da economia, no
exercicio da funcdo de incentivo, buscou criar estimulos favoraveis ao desenvolvimento
econdmico, propiciando condicBes adequadas ao seu progresso e compatibilizando os

resultados da atividade econdmica com os principios orientadores da ordem econdmica.



A Constituicdo Federal ndo trata apenas de mero crescimento econdmico, mas de
desenvolvimento econdmico®, de modo que diante da existéncia dos ciclos econdmicos e das
suas naturais recessdes periodicas é razoavel entender, a partir do proprio texto constitucional,
que é obrigacdo do Estado garantir o desenvolvimento econdmico com medidas que possam
evitar os efeitos nocivos dos periodos recessivos dos ciclos.

Ocorre que a implementacdo de politicas anticiclicas implica na realizacdo de
despesa publica, o que reclama o respeito aos limites previstos na ordem juridica, uma vez
que a responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe uma acdo planejada e transparente, de
forma a prevenir os riscos e corrigir os desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas.

Assim, a propria Lei de Responsabilidade Fiscal possibilita a agéo fiscal anticiclica,
embora ndo deixe isso de forma explicita no seu texto, devendo tal entendimento decorrer de
uma interpretacdo conjunta dos dispositivos legais que disciplinam a despesa publica no
Brasil com os dispositivos constitucionais.

No presente trabalho foi utilizada a metodologia tedrico-descritiva, realizada a partir
da anélise das doutrinas juridica e econdmica e da legislacdo. Nesse contexto, objetiva tracejar
0 regime juridico aplicavel ao controle da despesa publica e que deve ser empregado no
desenvolvimento das acOes fiscais anticiclicas no intuito de concretizar as diretrizes
consagradas na Constituicdo Econdmica.

Para tanto, inicialmente, sob a Otica da economia, analisar-se-4& o fendmeno dos
ciclos econdmicos, descrevendo a sua dindmica, origem e comportamentos dos agentes
econémicos durante o periodo expansionista e o periodo de contracdo. Em seguida, abordar-
se-a a intervencdo do Estado na ordem econémica e o papel do Estado Regulador, analisando
a relacdo entre a funcao de incentivo e a extrafiscalidade dos tributos, bem como a funcédo de
planejamento e as leis orcamentarias.

Por fim, delinear-se-4 o disciplinamento juridico da despesa publica que deve ser
aplicado no desenvolvimento das acdes fiscais anticiclicas de governo, identificando o0s
limites tracados tanto na Constitui¢do Federal, quanto na Lei Complementar n° 101/00 (Lei de

Responsabilidade Fiscal) para a ado¢do de tais medidas.

! Fabio Nusdeo ensina que crescimento econdmico se relaciona com a ideia de um crescimento de bens e
servicos desacompanhado de uma mudanca estrutural e qualitativa da economia, ao passo que a nogdo de
desenvolvimento econémico, além do crescimento do PIB — produto interno bruto —, traduz uma ideia de
crescimento aliado a uma profunda mudanca estrutural que reflete ndo s6 no meio econdmico, mas também
cultural e social. NUSDEO, Féabio. Desenvolvimento econdmico: um retrospecto e algumas perspectivas. In:
SALOMAO FILHO, Calixto (coord.). Regulacéo e desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p. 17 - 18



2 A DINAMICA DOS CICLOS ECONOMICOS

Os ciclos econdmicos séo relacionados a uma questéo geral de expansdo e depresséo
da economia como um todo, e ndo somente em setores industriais especificos, tendo em vista
gque mudangas ocorrem continuamente em toda economia em virtude da alteracdo natural nos
dados econdmicos, como os gostos do consumidor, a quantidade e qualidade da mao-de-obra,
a utilizacdo dos recursos naturais, mudancas tecnoldgicas que alteram as possibilidades de
producdo, a preferéncia temporal dos individuos, mudancas climaticas que alteram as safras,
entre outras, e sdo consideradas flutuagcdes econémicas comuns.

De acordo com uma teoria econdmica geral, produzida a partir da analise das
consequéncias de uma interferéncia no livre mercado feita pela expanséo crediticia bancaria,
os ciclos econdmicos séo caracterizados por um periodo expansionista, ou boom, em seguida
de um periodo de declinio, ou bust. Assim, o periodo de contracdo € causado pela
insustentabilidade de um conjunto de erros empresariais praticados durante o boom,
provocados em virtude da diferenca entre a taxa de juros do mercado e as taxas de juros
naturais (ROTHBARD, 2008).

A taxa de juros de mercado é o resultado da interacéo entre a oferta e a demanda por
crédito, ao passo que a taxa de juros naturais decorre das preferéncias temporais dos
individuos, que é determinada por uma equacédo entre a proporcao do consumo em relacdo a
poupanca, indicando a preferéncia dos individuos a uma satisfagdo presente (consumo) ou
futura (poupanca) (ROQUE, 2010).

Assim, quanto menor for a preferéncia temporal, menor sera a taxa pura de juros, ou
taxa de juros naturais, uma vez que os individuos estardo mais dispostos a satisfazer suas
pretensdes futuras e, consequentemente, provocara o aumento dos investimentos em relacéo
ao consumo, com aumento da estrutura de producdo e da prépria reserva de capitais. Por outro
lado, se a preferéncia temporal for alta, indica que os individuos estdo priorizando mais o
consumo em detrimento da poupanca e/ou investimentos, 0 que provoca um aumento na taxa
pura de juros (ROTHBARD, 2008).

De acordo com Garrison (2010), a preferéncia temporal € um termo que se refere ao
padréo de consumo escolhido pelas pessoas ao longo do tempo. Sua redugéo significa uma
orientagdo mais voltada para o futuro, quando as pessoas voluntariamente decidem poupar
mais no presente possibilitando o aumento do consumo futuro, 0 que aumenta a poupanga e
diminui a taxa natural de juros, aumentando a reserva dos recursos que nao foram consumidos

e viabilizando sua aplicagdo nos estagios iniciais da cadeia produtiva, o que, aliado a uma taxa



natural de juros mais baixa, acarreta custos menores de empréstimos e faz com que os
estagios iniciais da cadeia produtiva se tornem lucrativos.

Em um mercado dinamico, as preferéncias dos consumidores estdo constantemente
se alterando, de modo que os precos terdo de flutuar de acordo com essas mudangas, na
medida em que os consumidores podem reduzir sua demanda por determinados produtos e
aumentar por outros, e 0s setores industriais correspondentes deverdo alterar os precos, de
forma que as indlstrias que fabricam esses produtos terdo de fixar seus pregos
adequadamente, sendo certo que alguns precos cairdo e outros subirdo, mas no processo de
coordenagdo do mercado, os empreendedores deverdo ser capazes de sobreviver a estas
flutuacBes de precos, o que dependerd de suas habilidades em estimar corretamente as
preferéncias dos consumidores por seus produtos (CATALAN, 2011).

Ressalte-se que o mero deslocamento de investimentos e da demanda de uma
industria para outra ndo significa diminuicdo ou aumento geral nos pregos, capaz de provocar
um ciclo recessivo, uma vez que, se todos os pregos se elevarem ou diminuirem de modo
conjunto, a mudanca terd ocorrido na esfera monetaria, ja que as mudancgas nos precos gerais
sdo determinadas por alteragdes na oferta e na demanda por moeda. Caso a demanda por
moeda continue a mesma, mas se existir um aumento em sua oferta, havera um aumento geral
dos precos, ao passo que, mantendo-se a demanda, a diminuicdo da oferta monetaria
provocara um declinio dos precos. Por outro lado, se a oferta monetaria permanecer a mesma,
um aumento na demanda por moeda ocasionard uma queda generalizada dos precos, enquanto
gque uma queda nesta demanda provocaria um aumento geral dos precos (ROTHBARD,
2008).

O fenébmeno do ciclo econdmico é, entdo, provocado por uma interferéncia no
mercado decorrente da expansdo crediticia bancéria, que ao aumentar o crédito sem base
numa reserva de capital efetiva, cria uma falsa ideia de baixa na preferéncia temporal, fazendo
parecer que a preferéncia pela poupanca e investimentos encontra-se maior que a preferéncia
por consumo e que existe uma reserva maior de capitais, 0 que s6 existe de modo ficticio
(ROTHBARD, 2008).

Esse aumento artificial de crédito, no entanto, ndo provoca a diminuicdo da demanda
final de bens de consumo, o que poderia liberar recursos para a manutengdo dos investimentos
iniciados pelos diversos agentes durante 0s processos produtivos, s6 servindo para
impulsionar um processo de descontrole no comportamento dos agentes econdémicos através

de uma inducéo em erro de estimativa por parte dos empreendedores (BRANDA, 2012).



Contudo, apesar de um ciclo econdmico ndo ser caracterizado unicamente pelas
flutuacGes econdmicas usuais e pela relacdo entre o estoque e a demanda por moeda, estes
fatores sdo importantes para uma explicagdo coerente acerca do referido fenémeno
econdmico, e devem ser incorporados a nocao de que o deslocamento do investimento para as
indUstrias de bens de capital ndo é ocasionado por uma reducdo genuina na taxa de juros
decorrente de uma baixa preferéncia temporal, uma vez que os empresarios foram induzidos
em erro por uma interferéncia crediticia bancaria que ““forjou™ uma reserva de moeda
inexistente, tendo em vista que a preferéncia pelo consumo manteve-se inalterada em
detrimento da poupanca (ROTHBARD, 2008).

Os efeitos da criacdo de moeda sobre a estrutura produtiva, sem que esteja calcada
pelo aumento da poupanca, tendera, na licdo de de Soto (2012, p. 301), a causar um
alargamento e alongamento das etapas da estrutura de producéo, uma vez que o aumento do
crédito concedido, através da reducdo artificial da taxa de juros do mercado, favorecera o
aumento da quantidade e da qualidade dos bens investidos, provocando um aumento do valor
atual dos bens de capital ja que se espera um aumento do valor do fluxo de rendimentos.

Dessa forma, a reducdo na taxa de juros provoca um erro de previsdo no qual se
acredita que existam novos projetos rentaveis de investimento que ndo o eram até esse
momento, 0 que estimula o aparecimento de novas etapas de producdo mais afastadas do
consumo, em virtude da facilitacdo de crédito, como se houvesse preferéncia pela poupanca
(DE SOTO, 2012, p. 302).

Na expansdo artificial de crédito, 0 aumento da oferta monetaria, criada na maioria
das vezes sob a forma de empréstimos, ira percorrer todas as cadeias econémicas, chegando
até aos salarios, que ao integrarem a preferéncia temporal dos individuos, que continua alta, ja
que a reducdo da taxa de juros se deu com base numa falsa realidade econémica, estes
continuardo mantendo os mesmo habitos de consumo, dessa vez com maiores salarios, o que
impulsionara a industria de bens de consumo a aumentar a oferta em virtude do aumento da
demanda (ROTHBARD, 2008).

Com o restabelecimento da proporcdo entre oferta e demanda provocada pela
expressdo da real preferéncia temporal, a demanda voltara para as industrias de bens de
consumo e os investimentos nas industrias de bens de capital se revelardo desperdicios que
devem ser liquidados para evitar maiores prejuizos, em virtude da manutencdo da alta
preferéncia temporal que fara o consumo ficar ainda maior, exigindo mais investimentos na
industria de bens de consumo (ROTHBARD, 2008).



A crise, dessa forma, ir4 se manifestar pela auséncia de poupanca prévia e por
investimentos errbneos e insustentaveis provocados por um erro no célculo econémico a que
foram induzidos os empresarios, 0 que, logicamente, provocara o encerramento das atividades
de vérias fabricas, especialmente as mais distantes do consumidor final, acarretando aumento
do desemprego (BRANDA, 2012).

Desse modo, essa falsa ideia em que a taxa de juros de mercado diminui porque a
oferta de fundos para investimentos aparentemente aumenta faz com que 0s empresarios
voltem o0s seus investimentos para a industria de bens de capital, para 0s processos de
producdo mais longos, causando um aumento dos precos dos bens de capital em decorréncia
do suposto ““aumento da demanda”” e inverte-se o investimento em bens de consumo para
bens de capital (ROTHBARD, 2008).

Resumindo, os empresarios decidem investir em novos projetos, alargando e
alongando as etapas de bens de capital da estrutura produtiva, atuando como se a preferéncia
pela poupanca tivesse aumentado, quando, na realidade, a preferéncia pelo consumo manteve-
se alta, o que provoca um processo de desajustamento do comportamento adotado pelos
agentes econdmicos, tendo em vista a falta de capital suficiente para financiar os novos
investimentos que terdo um retorno mais demorado, mas que ndo poderdo esperar para se
tornarem liquidos (DE SOTO, 2012, p. 303).

O processo de descoordenacdo se manifesta, entdo, com o surgimento de um periodo
de grande otimismo em virtude da ampliacdo da estrutura produtiva com um aparente baixo
consumo, que seria fundamental para gerar poupanca, e com um aumento na oferta de bens
presentes gerados pela expansdo crediticia, que passam a ser demandados em virtude das
taxas de juros artificialmente mais baixas. Contudo, apesar desse impulso inicial na atividade
econbmica, fruto da expansdo de crédito artificial, essa realidade econdmica é anémala e
tende a ser insustentavel (BRANDA, 2012).

Com uma sucessdo de apostas empresariais equivocadas geradas pela expansao
crediticia bancéria, tem-se o boom, ou periodo expansionista do ciclo econémico, que é 0
aumento significativo dos investimentos ndo condizentes com a preferéncia temporal dos
individuos, caracterizado pela ampliacdo da oferta monetéria que estimula os investimentos
imprevidentes em virtude da distor¢éo na preferéncia temporal.

Nesse passo, 0 periodo de expansdo é marcado pelo aparecimento de uma grande e
adicional riqueza que ndo existe na realidade, criada sob a forma de crédito bancario que se

confunde com uma riqueza fisica real, 0 que leva a investimentos baseados num capital que



ndo existe de fato e € insuficiente para sustentar os projetos que foram empreendidos em
virtude da expanséo do crédito (REISMAN, 2010).

Assim, € que sdo as industrias de bens de capital, como as indUstrias que fornecem
matéria-prima, material de construcdo e equipamentos para outras indudstrias, que recebem
mais investimentos em decorréncia da expansao crediticia bancaria, por causa do retorno mais
lento, e se expandem mais durante o boom. Contudo, com o restabelecimento da equacédo
consumo-poupanca, tem-se o bust, ou periodo de colapso, quando essas mesmas industrias
s&o as que mais sofrem durante a depressao.

Quando o restabelecimento da preferéncia temporal se torna evidente, a recesséo é o
resultado légico do comportamento adotado pelos agentes econémicos durante o periodo
expansionista, uma vez que o capital que estava realmente disponivel era insuficiente e ha um
acumulo de dividas e redugdo na oferta monetaria em contrapartida a um aumento na
demanda por moeda, ocasido em que se inicia uma corrida bancaria para a retirada do
dinheiro das contas e gera um declinio real na reserva de capital existente.

No periodo de colapso ha a coexisténcia de duas necessidades que ndao podem ser
satisfeitas no mesmo momento: enquanto 0s empresarios investem em bens de capital e
esperam o retorno do investimento, os consumidores desejam bens de consumo, ja que a
demanda por consumo se mantém inalterada ao passo que a oferta foi reduzida porque 0s
investimentos foram deslocados para as ordens mais altas de producéo.

Dessa forma, os erros do boom séo corrigidos durante o bust, com a reducao drastica
nos investimentos feitos na fase anterior e com uma reducdo da producdo que foi
impulsionada, com 0 consequente aumento no desemprego, em virtude das inUmeras
faléncias, da necessidade de liquidacdo dos prejuizos e dos cortes de salarios (ROTHBARD,
2008).

Com o restabelecimento de uma genuina preferéncia temporal, tem-se a necessidade
de retorno dos investimentos das industrias de bens de capital para as industrias de bens de
consumo, o que leva a uma corrida para saldar as dividas acumuladas durante o boom, tendo
em vista que o capital injetado terd um retorno mais lento, mas ndo ha tempo para tal espera,
ja que a necessidade premente € de ajustar a economia de modo mais eficiente a satisfazer os
desejos do consumidor, que mantém a demanda por consumo inalterada.

O boom, entdo, s6 poderd perdurar enquanto a expansdo do crédito progredir num
ritmo cada vez maior e terminara quando as quantidades adicionais de meios fiduciarios
pararem de ser injetadas no mercado de crédito (VON MISES, 2010, p. 635).



O bust é, entdo, a fase final dessa distor¢do ocasionada pela expansdo do crédito,
necessaria ao processo de recuperacdo da normalidade da realidade econdmica e da eficiéncia
6tima, com a satisfacdo coerente das prioridades dos individuos. Desse modo, no periodo de
colapso é que serdo feitos 0s ajustes necessarios para restabelecer a situacdo econdmica, com
a liquidacdo dos desperdicios e a correcdo dos erros de previsdo do periodo expansionista que
distorceram a eficiéncia do mercado e a estrutura de producdo que deixou de atender a
demanda consumerista de forma 6tima (ROTHBARD, 2008).

A elevacdo na taxa de juros € um fendmeno comum durante o bust porque €
necessaria para estimular a atividade econdmica devido a uma mudanga de politica bancéria
com uma restricdo geral de crédito que reduz o0 consumo, aumenta a reserva de capital apta a
reerguer a economia e 0 acumulo dos fundos liquidos.

Nesse passo, 0 periodo de crise sinaliza o fim da expansdo crediticia e da distorgéo
inflaciondria com a restauracdo, pelos consumidores, de uma economia eficiente, o que
corresponde, na pratica, a uma reducdo necessaria do consumo e aumento da reserva de
capitais para as adequacOes necessarias com a elevacdo na taxa de juros em virtude da queda

geral de precos.

3 O ESTADO REGULADOR E A CONSTITUICAO DE 1988

O Estado inaugurado pela nova ordem econdmica deve pautar sua atuacdo de modo a
viabilizar um mercado menos predatorio e mais capaz de contribuir para a reducdo das
desigualdades regionais, tendo em vista o sistema capitalista adotado, devendo, portanto, ser
habil em legitimar a atual estrutura de regulacdo estatal, compatibilizando os valores
albergados pela Constituicdo Econémica em face da faléncia das estruturas liberais que
culminaram com a crise institucional e financeira no final de 2008 (FRANCA; ELALI;
BONIFACIO, 2010, p. 410).

E com base nesse entendimento que a Constituicdo de 1988 seguiu um modelo de
Estado Regulador, responsavel por concretizar os valores relevantes de mudanca do perfil
estatal através dos principios da ordem econémica, ha medida em que deve promover medidas
com base no interesse econdmico e social, com a tutela dos direitos fundamentais e a dire¢do
do sistema econdmico, nao atuando como Estado-empresario, mas como agente normalizador
do processo econdmico (ELALI, 2009, p. 73 — 75; 83).

Em diversos dispositivos, a Constituicdo Federal determina uma atuacgéo estatal e dos

agentes econdmicos de modo a efetivar a aplicagdo sistematica dos principios da ordem



econémica, como a soberania nacional, a protecdo da livre iniciativa e da livre concorréncia, a
protecdo da propriedade e a sua funcdo social, a valorizagdo do trabalho humano e o pleno
emprego e a reducéo das desigualdades regionais e sociais (ELALI, 2009, p. 86).

O novo modelo de organizacdo estatal caracteriza, neste aspecto, um Estado
subsidiario?, mas de atuacdo normativa e reguladora das atividades econdmicas, na qual o ente
publico estabelece um elo entre as prerrogativas constitucionais indicadas e a concretizacdo
dos objetivos almejados, conforme trata o préprio art. 174 da Constituicdo Federal ao prever
as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, realcando o papel gerenciador do
Estado, de forma a materializar os instrumentos destinados a garantir o desenvolvimento
nacional e a reducdo das desigualdades regionais (FRANCA; ELALI; BONIFACIO, 2010, p.
422).

Nesse sentido, a Constituicdo Econdmica tem como objetivo um verdadeiro
desenvolvimento econdmico, em que as forcas do livre mercado se encontram em
consonéncia com os valores socialmente relevantes, como o desenvolvimento sustentavel, a
reducdo dos problemas sociais, a defesa do consumidor e a valorizagdo do trabalho humano,
como nos arts. 170 e seguintes da Constituicdo (ELALI, 2009, p. 75-76). Com base nessas
premissas, € estruturada a Ordem Econdmica fundada pela Constituicdo Federal de 1988, que
deve ser efetivada pela acdo do Estado de modo a ndo poder desprezar tais diretrizes e cuja
atuacdo deverd ser pautada pelas regras e principios inerentes ao sistema econémico,

preconizados constitucionalmente.
3.1 FUNCAO DE INCENTIVO E EXTRAFISCALIDADE

O Estado brasileiro ao atuar como agente normativo e regulador da atividade
econdmica ® (intervencdo indireta) exerce as fungbes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, conforme preceitua o art. 174 da Constituicdo Federal, que limitou a atuacéo do
Estado na economia através dessas fungdes, sendo que o planejamento é determinante para o

setor publico e indicativo para o setor privado, reforcando a prioridade da livre iniciativa.

% Acerca do Estado Subsidiério, Ricardo Lobo Torres afirma que: <’O principio da subsidiariedade sinaliza no
sentido de que acdo do Estado deve ser complementar e auxiliar da do individuo e da sociedade. O Estado so
interfere ou ajuda na impossibilidade ou incapacidade de a propria cidadania resolver seus problemas’’.
TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, V. V, O orcamento na
Constituicéo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 189 — 190

% As funcdes estatais de regulacdo e normatizagdo visam precipuamente garantir boas condicdes de concorréncia
e consumo. TORRES, Ricardo Lobo. Aspectos constitucional-tributarios da CIDE do petréleo. In: Rosado,
Marilda (Org.). Estudos e Pareceres — Direito do Petréleo e Gas. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 545.



Nesse passo, ao atuar na funcdo de fiscalizacdo, o Estado exerce o seu poder de
policia, na medida em que verifica se 0s agentes econdmicos estdo cumprindo as disposicdes
normativas incidentes sobre suas respectivas atividades, com o intuito de coibir eventuais
abusos praticados contra a ordem econémica dentro dos pardmetros de legalidade pré-
estabelecidos; na funcéo de incentivo, o Estado atua com o fito de desenvolver a economia,
fomentando algumas atividades* através de financiamentos e beneficios fiscais; e por fim, a
funcdo de planejamento, que de acordo com o0s ensinamentos de Meirelles (2005, p. 736), é 0
“estabelecimento das diretrizes e metas que deverdo orientar a agdo governamental, através de
um plano geral de governo, de programas globais, setoriais e regionais de duracdo plurianual,
do orgcamento-programa anual ¢ da programagao financeira de desembolso”.

A classificacdo adotada por Grau (2006, p. 148 - 149), em relagdo as modalidades de
intervencdo do Estado no dominio econdmico, informa que a atuacdo estatal no ambito da
atividade econémica ocorre em sentido estrito quando se refere a atividade desenvolvida
prioritariamente pelo setor privado, podendo se dar de duas formas: intervencdo no dominio
econémico, quando o Estado atua como agente econémico (““player”’); e intervencéo sobre o
dominio econémico, quando o Estado atua como regulador da economia.

De acordo com essa classificacdo, a intervencdo no dominio econdmico pode se dar
por absorcao, ocasido em que o Estado, em regime de monopalio, detém o controle dos meios
de producéo e/ou troca em um determinado setor da economia; ou por participac¢ao, quando o
ente pablico assume apenas parcela dos meios de producéo e/ou troca, em competicdo com o
setor privado (GRAU, 2006, p. 150).

Ja a intervencdo sobre o dominio econémico, ocasido em que o Estado atua como
regulador da economia, esta pode se dar por direcdo, quando o Estado estabelece mecanismos
e normas de comportamento compulsorio, dotados de cogéncia, como nos casos de controle
de precos, com a previsao de condutas obrigatdrias ou proibidas; ou por inducéo, quando o
Estado estimula determinados comportamentos, manipulando os instrumentos de intervencéo,
como beneficios e incentivos, para fomentar os investimentos em um determinado setor da
atividade econémica, e criando condicdes para estimular o comportamento desejado, como a
reducdo ou isencdo de tributos, preferéncia a obtencdo de crédito, subsidios, etc (GRAU,
2006, p. 150).

A intervencdo por indugdo corresponde diretamente a fungdo de incentivo exercida

pelo Estado, em que sdo fixadas normas capazes de estimular os agentes econdmicos a

* Alguns exemplos sdo: o cooperativismo e 0 associativismo (art.174, §2° da Constituicio Federal), as
microempresas e as empresas de pequeno porte (art.170, 1X e art.179 da Constituicdo Federal)



adotarem o comportamento previsto pelo ente regulador. Contudo, nesta modalidade de
intervencdo, ressalte-se, inexiste carater imperativo, uma vez que a adogdo de determinado
comportamento € facultativa, mas a escolha pelo comportamento sugerido pelo Estado torna-
se mais vantajosa aos sujeitos econdémicos, na medida em que cria vantagens mercadologicas
que privilegiam determinadas atividades econémicas.

Nessa modalidade de intervengdo, com a predominancia de preceitos normativos
desprovidos de obrigatoriedade, o Estado estimula a atuacdo do particular e utiliza a politica
fiscal para alcancar as finalidades almejadas através da reducdo ou majoracdo dos tributos
incidentes sobre determinadas atividades, adequando a conduta dos agentes de mercado aos
ditames estabelecidos na Constituicdo Econdmica que justificam a intervencéo estatal para a
consecucao de seus objetivos.

Contudo, apesar da funcdo de incentivo ser de fundamental importancia para efetivar
as finalidades da ordem econémica, o estimulo promovido pelo Estado ndo pode ser
inconsequente a ponto de desconfigurar o proposito intervencionista com a concessdo de
privilégios ndo abarcados pelo interesse publico, uma vez que os incentivos concedidos pelo
ente regulador devem ser calcados na busca por um desenvolvimento sustentavel, na reducéo
das desigualdades sociais e regionais e nos demais principios constitucionais orientadores da
atividade econdmica.

O desenvolvimento econémico prescrito pela Constituicdo Federal deve, entdo,
manter coeréncia com suas diretrizes e o Estado tem o dever-poder de atuar de modo a
efetivar tais finalidades, viabilizando os anseios de justica social insculpidos no texto
constitucional e promovendo as politicas publicas de transformacdo social que ndo devem
permanecer unicamente ao alvedrio do livre mercado.

Assim, é que dentro da funcdo incentivadora, o Estado se utiliza de alguns
instrumentos relevantes, dentre os quais se destacam as normas juridicas tributarias, que,
vinculadas a determinados objetivos, que ndo os meramente fiscais, visam a correcdo das
distorcBes econbmicas, na medida em que sua funcdo extrafiscal torna-se apta a produzir
medidas de inducdo econbmica capazes de efetivar as finalidades da Constituicdo Econdmica.

Esclareca-se que a tributacdo possui uma caracteristica meramente fiscal quando é
utilizada apenas para arrecadar recursos que servirdo a atuacéo do Estado; e uma caracteristica
extrafiscal, quando é utilizada de forma deliberada e indireta com o intuito de solucionar
problemas, influenciando setores da economia, a fim de atender a determinados objetivos

politicos, econbmicos e sociais.



Permeando a fungéo de incentivo do Estado, enquanto agente normativo e regulador
da economia, a caracteristica extrafiscal apresenta-se com importancia mais evidente, na
medida em que tem como objetivo intervir no dominio econémico, buscando regular alguns
setores da economia, e sua utilizacdo podera estimular ou desestimular determinados
comportamentos dos agentes econdmicos, com o emprego de beneficios fiscais capazes de
harmonizar a atua¢do do mercado com os principios estabelecidos pelas politicas publicas.

De acordo com essa fungdo do tributo, € possivel reduzir as desigualdades sociais e
concretizar a regulacdo dos mercados com a atuacdo indireta do Estado, que passa a induzir
certas condutas, empregando as normas tributarias com o escopo de regular comportamentos
sociais incidentes na esfera econdmica.

Na licdo de Elali (2009, p. 101), o Estado contemporaneo efetiva a sua forma de
atuacdo através da regulacdo econdmica e da tributacdo, sendo esta Ultima considerada um
dos instrumentos de direcdo e controle da economia, na medida em que, com o0 Viés da
extrafiscalidade, concede vantagens e/ou agravamentos fiscais com o objetivo de induzir
certos comportamentos considerados desejaveis aos agentes econdmicos e serve para corrigir
imperfeicdes dos sistemas econdémicos.

A tributacdo €, nessa Gtica, um nitido instrumento de intervencdo do Estado no
dominio econémico capaz de induzir comportamentos desejados e coerentes com o interesse
publico primado constitucionalmente, uma vez que sua utilizacdo, através da majoracdo ou
reducdo de um tributo possui reflexo direto no meio econdmico, enfatizando ainda mais a
caracteristica indutora dos tributos, sob a funcdo da extrafiscalidade.

Por ser assim, destaque-se a adocdo de desoneracGes tributarias com carater
extrafiscal adotadas pelo Governo brasileiro para conter os efeitos da crise do subprime de
2008 quando reduziu o IPl — Imposto sobre Produtos Industrializados e o Imposto sobre
Operacgoes Financeiras — IOF com o nitido objetivo de estimular a producdo e a geracdo de
empregos e, assim, estimular a atividade econémica.

Nesse passo, apesar da funcdo fiscal ser ainda a principal finalidade de muitos
tributos para custear as despesas publicas, a funcao extrafiscal apresenta-se com importancia
notdria para servir como instrumento de reforma social indispensavel para o alcance da
harmonizacéo entre a livre iniciativa e os ditames da justica social, servindo como mecanismo
de intervencdo no meio social e na esfera econdmica privada, apto a consagrar os objetivos e

principios da ordem econdmica.



3.2 FUNCAO DE PLANEJAMENTO E LEIS ORCAMENTARIAS

Nos paises modernos, o nascimento do Estado Social no final do século passado fez
com que o Estado passasse a exercer, a cada dia, um papel mais importante na vida dos
cidaddos. Essa agdo, no entanto, demanda wvultosos recursos, forcando o aumento da
arrecadacdo e é a partir do orcamento publico que o Estado pode filtrar esses recursos,
dirigindo-os para as areas mais carentes por meio da despesa publica.

A fungdo de planejamento, entdo, diz respeito as diretrizes e metas que deverdo
orientar a atuacdo do Estado na utilizacdo dos recursos publicos e sdo consubstancializadas
através das leis orcamentérias instrumentalizadoras da despesa publica, projetando uma
expressdo da vontade do Estado ao definir as suas diretrizes politicas determinadas
constitucionalmente.

Prevista no art. 174 da Constituicdo Federal, a fungcdo de planejamento é importante
para a compreensao da necessidade de controle do gasto publico e pode ser entendida como a
forma de implementacdo das politicas publicas que servirdo como metas a serem alcancadas
pelo Estado na consecucdo de seus objetivos econémicos e sociais (FIGUEIREDO, 2006, p.
134), na medida em que alberga uma visdo macroecondmica de carater estrutural e como
ensina Meirelles (2005, p. 736):

E o estudo e estabelecimento das diretrizes e metas que deverdo orientar a
acdo governamental, através de um plano geral de governo, de programas
globais, setoriais e regionais de duracdo plurianual, do orcamento-programa
anual e da programacao financeira de desembolso, que sdo seus instrumentos
bésicos.

O principio da programacdo relaciona-se diretamente com o plano de acgéo
governamental exigido pela Constituicdo Federal (SILVA, 2004, p. 720), sendo o
planejamento necessario para tracar as metas que orientardo o ente pablico na utilizacdo de
seus recursos a fim de cumprir as finalidades estabelecidas no texto constitucional, de modo
que, na definicdo de Grau (2006, p. 151), configura-se apenas como um método de tornar a
intervencdo no dominio econdmico sistematicamente mais racional, uma vez que se
caracteriza pela previsdo de comportamentos econdmicos e sociais futuros através da
formulacdo de objetivos e definicdo de meios de agdes coordenadamente dispostos a partir de
uma Vviséo prospectiva.

Na definicdo de Silva (2004, p. 717), a Constituicdo Federal implantou um sistema

integrado de planejamento do orcamento-programa que alia o orgamento publico e o



econdmico e coordena a politica fiscal e a politica econdmica, tratando, assim, de um
planejamento estrutural, na medida em que todos os planos e programas tém suas estruturas

estabelecidas de acordo com o plano plurianual. Assim, de acordo com o autor, orgamento é:

0 processo e 0 conjunto integrado de documentos pelos quais se expressam,
se elaboram, se aprovam, se executam e se avaliam os planos e os programas
de obras, servigos e encargos governamentais, com estimativa da receita e
fixacdo das despesas de cada exercicio financeiro (SILVA, 2004, p. 718).

A Constituicdo Federal prevé, em seu art. 165, trés planejamentos orcamentarios que
devem ser elaborados de forma harmoniosa com o fito de concretizar as metas da atuacéo do
Estado. O primeiro deles, o plano plurianual, previsto no art. 165, | e 81°, tem o objetivo de
estabelecer as metas de investimento a longo prazo, sendo considerado um planejamento
conjuntural de promocdo do desenvolvimento econdmico, do equilibrio regional e de
estabilidade econémica, no qual deve conter a previsdo de despesas de capital (investimentos,
inversdes financeiras e transferéncias de capital), de custeio e as relativas aos programas de
duracdo continuada (TORRES, 2008, v. V, p. 79 — 80).

O art. 165 da Constituicdo Federal obriga, assim, a elaboracdo de um plano a cada
quatro anos que disponha sobre as diretrizes a serem seguidas pelo Executivo no que diz
respeito a atividade financeira do Estado, no seu escopo ndo apenas de dar continuidade as
sua acdes essenciais, como também de controlar os rumos da economia, direcionando-a para o
desenvolvimento do pais.

Nesse passo, o referido planejamento tem sua elaboracdo vinculada a
compatibilizacdo com os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na
Constituicdo Federal, devendo se adequar aos planos de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social, as diretrizes e bases do planejamento econémico
equilibrado e aos planejamentos setoriais nas areas da educacdo, meio ambiente, turismo, etc
(TORRES, 2008, v. V, p. 80).

A lei de diretrizes orcamentarias, prevista no art. 165, Il e § 2° e art. 4° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, compreende as metas e prioridades da Administracdo Publica federal
e inclui as despesas de capital para o exercicio financeiro seguinte, de forma a orientar a
elaboragdo da lei orgamentéria anual, dispondo sobre as alteraces na legislagéo tributéria e
estabelecendo a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (SILVA,
2004, p. 716).

Dessa forma, a lei de diretrizes orcamentérias é considerada um plano prévio, de

carater anual, fundado em consideragfes econdmicas e sociais que servirdo para a elaboracéo



das propostas orcamentarias do Poder Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério Publico
(TORRES, 2008, v. V, p. 86), e que, por sua natureza, deve anteceder a lei or¢camentéria
anual, uma vez que visa a compatibilizacdo desta com o plano plurianual.

Ao exigir essa compatibilizagdo, a Constituicdo Federal, em seu art. 165, I, exige, a
cada ano, a elaboracéo da lei de diretrizes orcamentérias onde as diretrizes tragadas pelo plano
plurianual serdo adequadas as peculiaridades do ano em curso, inclusive, por dbvio, as
possiveis acOes de correcao das distor¢des da economia de mercado. Por fim, as necessidades
do ano em curso sdo harmonizadas com as diretrizes or¢camentarias e positivadas da lei
orcamentaria anual, a LOA.

A lei orcamentéria anual, Ultimo planejamento orcamentario previsto na Constitui¢do
Federal, esta prevista no art. 165, 111 e 88 5° a 7°, e art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal, e
cuida do orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da
administracdo direta e indireta; do or¢camento de investimento das empresas estatais; e 0
orcamento da seguridade social, que abrange todas as entidades e orgdos a ela vinculados
(SILVA, 2004, p. 716).

Ao abranger referidos orcamentos, a lei orcamentaria anual deve estar em
consonancia com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢camentérias, consagrando o
principio da unidade orcamentaria que indica a integracdo finalistica e harmonizacdo dos
orcamentos. Por ser assim, é que 0 orcamento publico, através do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual, deve ser elaborado com vistas a
concretizar os fins da atuacdo do Estado, prevendo as receitas publicas e autorizando todo o

dispéndio publico.

4 O CONTROLE DA DESPESA PUBLICA EM CICLOS ECONOMICOS
RECESSIVOS

E através do principio da legalidade que as agbes que compde a despesa publica, a
receita publica e o orcamento publico vinculam-se aos estritos dispositivos da lei, de modo
que todo dispéndio publico deve estar em conformidade com os dispositivos constitucionais e
legais pertinentes. No caso especifico da despesa publica, nos ultimos anos, em razdo dos
abusos cometidos pelo Executivo na gestdo das financas publicas no Brasil, esse principio
ganhou importancia ainda maior.

Desde a Constituicdo Federal de 1988 e especialmente a partir da Lei de

Responsabilidade Fiscal, o espaco de atuagdo do administrador publico, no que diz respeito ao



uso do dispéndio publico, se por um lado ganhou contornos mais claros e profundos no
combate a criacdo de despesa publica em varios aspectos e também para combater os efeitos
danosos dos ciclos econdmicos, por outro, sofreu um forte controle quanto as formas de fazé-
lo, restringindo a margem de liberdade do administrador no uso do dispéndio publico.

Os ciclos da economia tem um efeito nefasto sobre o desenvolvimento econdmico de
uma nacdo, tendo em vista que os periodos de crescimento econdmico sdo sucedidos de
periodos de recessdo ocasionados pela falta de dosagem da assuncdo de riscos inerentes a
atividade econdmica em expansdo. Justamente para uma promocao equanime, a Constituicao
Federal elevou o desenvolvimento nacional a objetivo fundamental da Republica em seu art.
3° e instituiu a regulacdo e normatizagdo da economia como uma das obrigacdes do Estado,
em seu art. 174.

Assim, o Estado tem a obrigacdo de garantir o desenvolvimento — ndo apenas o
crescimento econdémico —, bem como regular e normatizar a economia, com 0 objetivo de

promover efetivamente o desenvolvimento nacional® e como ensina Elali (2009, p. 90):

o conceito de “desenvolvimento” ¢é totalmente distinto de uma mera
expansdo empresarial, do crescimento da economia pura e simples. Tais
vetores, evidentemente importantes, precisam conciliar-se com os valores
sociais, pois necessita a populacdo de melhores parametros na distribuicéo
de renda, na protecdo de seus direitos (inclusive aqueles previstos na
Constituicdo, como a salde, a educacdo, dentre outros). Tal diferenciacéo,
feita a partir de indicadores econdmicos, é bastante Util para que se analisem
0s principios constitucionais econémicos, que devem ser interpretados de
forma sisteméatica. Um deve ser sopesado com os outros: afinal, a ordem
econdmica ndo pode ser vista com o isolamento de algum dos principios,
porque, como Vvisto, a ordem juridica nacional harmoniza valores gque, no
passado, foram colocados em patamares inversos.

Assim, dentro da missdo prevista na Constituicdo de busca pelo desenvolvimento
econémico, um dos principais instrumentos se da através da atividade financeira do Estado,
principalmente por meio da despesa plblica (FONSECA, 2004, p. 277). E através do manejo

do dispéndio pubico que o Estado dispde de um dos melhores instrumentos para estabelecer o

® De acordo com RISTER: “Distinguindo 0 mero crescimento do desenvolvimento, Eros Grau afirma que a ideia
de desenvolvimento supfe dindmicas mutacBes e importa em que esteja a realizar, na sociedade por ela
abrangida, um processo de mobilidade social continuo e intermitente. O processo de desenvolvimento poderia
levar a um salto, de uma estrutura social para outra, acompanhado de elevacdo do nivel econdmico e do nivel
cultural-intelectual comunitéario. Dai por que, importando a consumacdo de mudangas de ordem ndo apenas
quantitativa, mas também qualitativa, ndo poderia o desenvolvimento ser confundido com a ideia de
crescimento. Este ultimo, meramente quantitativo, compreenderia uma parcela da no¢do de desenvolvimento.”
RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao Desenvolvimento: antecedentes, significados e consequéncias. Sao
Paulo: Editora Renovar, 2007. p. 2.



controle dos ciclos econdmicos e dos seus efeitos danosos sobre o desenvolvimento
econdmico, tornando-o menos ingreme ao longo dos anos.

Nesse sentido, a despesa publica é entendida como a parte do orcamento que
corresponde a distribuicdo e emprego das receitas publicas para dar concretude as funcbes
estatais, com a utilizacdo das receitas para custear os diferentes setores da Administracdo
Publica e para os investimentos que serdo direcionados ao atendimento das necessidades
publicas (CREPALDI, S.; CREPALDI, G., 2009, p. 140).

Desse modo, o dispéndio publico deve ser considerado como o resultado de todos os
gastos realizados pelos entes publicos e que envolvem as despesas correntes, realizadas para
custear 0s servicos publicos, e as despesas de capital, para a realizagdo de investimentos,
conforme classificagdo empregada pela Lei n. 4.320/1964, em seu art. 12. Deve, portanto, ser
autorizada pelo Poder Legislativo através do orcamento, vez que é parte necessaria deste, e
serve a utilizacdo das receitas publicas para consecuc¢édo dos fins que atendam as necessidades
publicas delineadas constitucionalmente.

A Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, além de instaurar a
obrigatoriedade de uma gestdo fiscal responsdvel e transparente, veio acabar com o
desequilibrio financeiro que criava ciclos interminaveis, de modo a fazer com que as acGes
fiscais anticiclicas de governo observassem um padréo de acdo fiscal l6gico e planejado, cujo
custo da intervencdo seja compensado pelas acdes de contracdo fiscal nos anos seguintes,

como dispde seu art. 1°, § 1°:

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

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

A responsabilidade na gestdo fiscal, desse modo, 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 condigdes no que concerne a rendncia de receita, geragcdo de despesas

com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliéria, operacdes de



crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a
Pagar.

Nesse contexto, apesar das crises econdmicas serem de dificil previsdo, seus efeitos
na economia sdo demasiadamente prejudiciais para o desenvolvimento, de modo que €
obrigacdo constitucional a minoragéo de seus efeitos com o0 manejo dos instrumentos fiscais e
politico-econdmicos disponiveis. A prépria Lei de Responsabilidade Fiscal, através da analise
de seu objetivo, abre a possibilidade de a¢do fiscal anticiclica, embora ndo deixe isso de forma
explicita no seu texto, uma vez que esse entendimento decorre de uma interpretacdo conjunta
dos dispositivos legais e constitucionais que orientam a criacdo da despesa publica, os quais
preconizam um desenvolvimento econdémico responsavel equilibrado, de modo que ao intervir
na seara econdmica, o Estado esbarra nos limites impostos pela Constituicdo e pela legislacdo
financeira.

E certo que o Estado deve intervir para regular o mercado de modo a equilibrar o
sistema econémico com os fundamentos constitucionais e uma das principais formas dessa
intervencao se da atraveés da concesséo de beneficios fiscais, via renincia de receita fiscal que,
na pratica, configura o aumento da despesa publica e podem ser elencados em uma série de
medidas que veiculam vantagens aos agentes econémicos, mas apesar da diferenciacdo
conceitual s@o enquadrados como formas de fomento com contetdo financeiro e, portanto, se
sujeitam ao regime juridico de direito publico, inclusive as normas aplicaveis as financas
publicas (ELALI, 2009, p. 106).

A Lei de Responsabilidade Fiscal prevé a possibilidade do uso da rentncia de receita
como forma de estimulo a economia desde que o0 orcamento em curso comporte-a ou,
alternativamente, no caso de ndo comportar, que haja a possibilidade de nos dois exercicios
fiscais seguintes haver a compensacdo do que foi gasto em excesso com o aumento da

arrecadacdo, como dispGe seu art. 14:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentncia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentariofinanceiro 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 - 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
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagéo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de



aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuicao.

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

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

8 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteragBes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, 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.

Como renuncia de receita, dessa forma, deve ser entendido todo procedimento capaz
de resultar na concessdo de beneficios ou vantagens em detrimento da arrecada¢do, como
anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral,
alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducéo discriminada de
tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado,
considerando o possivel impacto que tal procedimento possa vir a acarretar as financas
publicas, através do orcamento do exercicio em que forem concedidos e nos dois seguintes.

Destaque-se, nesse ponto, a contribuicdo dos economistas que desenvolveram uma
teoria de renuncia de receitas — tax expenditure, como bem pondera Torres (2008, v. V, p. 74),
na medida em que mostra que os incentivos fiscais concedidos pelo Governo, na via da receita
publica, produzem, na pratica, 0 mesmo efeito que 0s gastos na vertente da despesa publica.

Ao tratar da renuncia fiscal, o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal deve ser
interpretado de modo a alcancar um conceito mais amplo, tendo em vista 0 objetivo de
controle do gasto publico que, inevitavelmente, aumenta com a adoc¢éo das referidas medidas,
devendo todos os institutos exonerativos cuja apuracdo ndo ingressou nos cofres publicos
serem abrangidos pela norma moralizadora (GOUVEIA, 2006, p. 210).

Assim, para a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra a renincia de receita, € necessario que haja o detalhamento do
impacto orgamentario-financeiro do exercicio em que for concedido ou ampliado o beneficio
e nos dois exercicios seguintes, bem como deve atender a lei de diretrizes orcamentérias e,
caso ndo haja a demonstracéo de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria anual e que ndo afetard as metas fiscais da lei de diretrizes orcamentérias, deve

estar acompanhada de medidas de compensacdo, no mesmo prazo, por meio de aumento de



receita, ocasido em que o beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas de
compensagéo.

E importante que se destaque, ainda, que essas medidas compensatérias necessarias
para a concessdo de qualquer medida de rendncia fiscal prevista na Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo se aplicam ao Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, Imposto de
Importacdo — I, Imposto de Exportagdo — IE e Imposto sobre Grandes Fortunas — IOF, uma
vez que a Unido pode se utilizar da fungdo extrafiscal desses tributos como forma de fomentar
a economia, mas de todo modo, mesmo nas hipOteses em que a compensacdo ndo €
necessaria, o efeito da renincia sobre as despesas e receitas previstas deve estar discriminado
na lei orcamentéria anual (CREPALDI, S.; CREPALDI, G., 2009, p. 267).

Isso porque os tributos extrafiscais tanto foram utilizados largamente pela Unido na
execucdo de politicas anticiclicas que buscaram combater os efeitos danosos gerados pela
crise de 2008, como o0 sdo na execucdo das demais politicas pablicas que visam sanar as
externalidades econémicas negativas e estimular as externalidades positivas. Nesse sentido,
ndo podem estar imunes ao dever constitucional e legal de uma gestdo financeira responsavel
e transparente.

Noutro passo, apesar da desoneracdo fiscal via tributacdo ser uma das principais
formas de estimulo financeiro a economia — sendo a principal — em casos mais graves, Como
foi a crise econdmica de 2008, seu uso isolado pode ser algo limitado dentro de um universo
econdbmico mais profundo, ja que muitas vezes a reducdo das aliquotas de determinados
tributos ndo tem o conddo de atingir setores ou grupos especificos da sociedade. Nesse caso,
hé a possiblidade legal do uso do gasto publico como estimulo & economia ser amplamente

amparado na Lei de Responsabilidade Fiscal, como dispde seu art. 16:

Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subseqlientes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo
orcamentaria e financeira com a lei orgamentéaria anual e compatibilidade
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.”

A criacdo de acdo que acarrete aumento da despesa publica com fins de estimulo a
economia é amplamente possivel dentro do campo da responsabilidade fiscal, desde que
preencha duas condigdes: | — que seja precedida de estimativa de impacto financeiro no
exercicio atual e nos dois seguintes e; ii — que haja compatibilidade com as leis orcamentarias

(plano plurianual, lei de diretrizes orcamentérias e lei orcamentaria anual).



Contudo, apesar de ndo ser possivel uma insercdo explicita de gastos com medidas
anticiclicas no orcamento, mais urgentes e sem previsdo, através de uma interpretacdo
sistematica da legislacéo financeira e das normas constitucionais, o Estado deve agir de modo
a viabilizar os estimulos financeiros a economia, mas até o limite em que possam ser
suportados com a compensacdo necessaria nos dois exercicios seguintes, sob pena da
sociedade sofrer de forma mais intensa e prolongada os efeitos dos ciclos econémicos.

Do mesmo modo, mesmo em se tratando de medidas emergenciais de combate aos
ciclos econdmicos de recessdao e com a justificativa de fomento a economia, o estimulo
econdmico deve observar fielmente o sistema juridico financeiro que controla o gasto publico
para evitar a interrupcdo negativa no desenvolvimento, impedir o endividamento publico
crescente e o empobrecimento dos entes federativos que, fatalmente, terdo seus custos
revertidos em detrimento da sociedade que além de uma estrutura publica deficitaria, terdo
que arcar com 0 aumento da carga tributaria para contrabalancar a falta de receitas
desperdicadas de forma irresponsavel.

Por ser assim € que a ideia de acdo fiscal responsavel trazida pela Lei 101/00 se
harmoniza perfeitamente com as ac6es fiscais de combate aos ciclos econdmicos, mesmo que
para isso haja a necessidade de aumento da despesa publica, pois os ciclos econémicos de
baixa sdo precedidos por ciclos de crescimento que, em virtude do aumento da arrecadacéo
das receitas e diminuicdo dos gastos, compensam as ac¢Oes dispendiosas passadas por meio de

uma linha de previsibilidade econdémica e desenvolvimento mediano.

5 CONCLUSAO

Os ciclos econdmicos sao caracterizados por periodos expansionistas e de contragédo
generalizada da economia, e ndo unicamente de flutuacdes econémicas usuais, e seus efeitos
danosos devem ser evitados por meio de medidas anticiclicas para viabilizar um
desenvolvimento econdmico equilibrado e responsavel, de modo a impedir o decréscimo
provocado por periodos de crise, como aconteceu com a crise do subprime de 2008 que ao
ampliar seus efeitos sobre a economia mundial, no Brasil, foi devidamente arrefecida através,
principalmente, de medidas que se utilizaram do viés extrafiscal da tributag&o.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu uma ordem econdmica
calcada na efetivacdo de um desenvolvimento econémico responsavel, aliando diretrizes
orientadoras da atuagdo de um Estado Regulador da economia, o qual deve viabilizar um

mercado menos predatdrio e mais coerente com os ditames de justica social, integrando a livre



iniciativa com a reducdo das desigualdades sociais e regionais, realcando o papel de
gerenciador do Estado.

O Estado brasileiro, assim, deve atuar como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, exercendo as funcgbes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento. De
acordo com a fungéo de incentivo, relacionada com a intervencdo na ordem econémica por
inducdo, o Estado busca estimular a ado¢do de comportamentos que atendam as finalidades da
Constituicho Econbmica, mas desprovidos de imperatividade, criando vantagens
mercadoldgicas privilegiadas que interessam aos agentes econdmicos, como desoneracdes
tributarias, aliando o desenvolvimento econémico primado pelo texto constitucional com as
politicas publicas de transformacao social.

Nesse passo, € por meio da despesa publica que o Estado promove o
desenvolvimento econdmico e atenua o impacto danoso dos ciclos econémicos, de forma que
a acdo fiscal de fomento a economia deve ser dosada em rigidos parametros econémicos e
financeiros, em atencdo ao ordenamento juridico financeiro responsavel pelo controle do
gasto publico, sob pena de se criar um ciclo vicioso no pais com a obstrucdo das finalidades
estabelecidas na matriz constitucional.

E com foco nessa ideia que a Constituicio preveé trés planejamentos orcamentarios —
o plano plurianual, a lei de diretrizes orgcamentarias e a lei orcamentaria anual —, que devem
ser elaborados de forma harmoniosa com o objetivo de concretizar as metas da atuacdo do
Estado, prevendo as receitas publicas e autorizando as despesas publicas que servirdo aos seus
fins.

E através da atividade financeira do Estado que é possivel concretizar as diretrizes
constitucionais da ordem econdémica, através do manejo com o dispéndio publico, que além de
satisfazer as metas definidas na Constituicdo Federal, é capaz de arrefecer os efeitos danosos
dos ciclos econdmicos, promovendo um crescimento gradual e continuo da economia ao
longo dos anos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, nesse sentido, ao disciplinar o dispéndio publico,
instrumentaliza a funcdo de planejamento do Estado ao determinar uma atuacdo responsavel
com o gasto publico, racionalizando as metas e os fins almejados pela atuacdo estatal e
projetando uma expressdo do interesse publico buscado pelo Estado ao definir as suas
diretrizes politicas determinadas constitucionalmente.

O referido diploma, numa analise sistematicamente indissociada das previsfes

constitucionais, torna possivel a efetivacdo de politicas anticiclicas capazes de frear periodos



econémicos de contracdo ao estabelecer que a atuacdo estatal deve observar um padréo de
acdo fiscal logico, responsavel e planejado.

No que concerne a renuncia de receitas, a Lei de Responsabilidade Fiscal previu essa
possibilidade como forma de estimulo a economia, mas desde que o orcamento em curso
comporte-a ou, alternativamente, no caso de ndo comportar, que haja a possibilidade de nos
dois exercicios fiscais seguintes haver a compensacdo do que foi gasto em excesso com o
aumento da arrecadagéo.

Dessa forma, a renuncia fiscal tratada pela Lei de Responsabilidade Fiscal deve ser
entendida como aumento da despesa publica no que concerne ao controle do gasto publico e
deve atender expressamente as prescricdes delineadas no ordenamento juridico de modo a
operacionalizar os fins atribuidos a intervencdo do Estado na economia, com a promog¢éo do
desenvolvimento nacional equilibrado e o arrefecimento dos efeitos prejudiciais dos ciclos
econdmicos.

Ac0Oes governamentais que acarretem aumento de despesa publica com finalidade de
fomentar a economia sdo plenamente possiveis na perspectiva da responsabilidade fiscal,
desde que atentem a legislacdo financeira pertinente ao controle do dispéndio publico, de
modo que, além de evitar os danos de uma eventual recessdo, tais acdes devem viabilizar as
politicas publicas necessarias ao cumprimento das metas do Estado.

E através da funcdo extrafiscal da tributacdo, como instrumento de maior relevo no
combate aos efeitos danosos dos ciclos econdmicos, que o Estado promove a concretizagdo
dos principios da Ordem Econémica. Contudo, apesar da desoneracao fiscal via tributacdo ser
uma das principais formas de estimulo financeiro a economia, em casos mais graves como a
crise de 2008, seu uso isolado pode ndo ser capaz de atingir o resultado esperado, de modo
que ainda é possivel o uso do dispéndio publico para estimular a economia, atraves de
medidas como os financiamentos publicos e a reducdo na taxa de juros.

Nesse sentido, as medidas anticiclicas de governo, mesmo que fundamentadas em
diretrizes constitucionais de estimulo econémico, ndo podem ficar imunes ao dever
constitucional e legal de uma gestdo financeira responsavel e transparente, na medida em que
tais estimulos, via despesa publica, s6 podem ser concedidos até o limite que possam ser
suportados pelo Estado.

Por ser assim, o Estado deve utilizar os mecanismos disponiveis para que, através do
orcamento e do aumento da despesa publica, desenvolva a economia, promova a conclamada
justica social e atenue a repercussdo prejudicial dos ciclos econémicos com a fiel observancia

das diretrizes constitucionais e da agdo fiscal responsavel instaurada pela Lei Complementar



n. 101/2000, uma vez que, ao conceder estimulos econdmicos de maneira irresponsavel, além
de ndo cumprir os ditames constitucionais, é capaz de provocar um endividamento puablico
crescente e o empobrecimento dos entes federativos em prejuizo da sociedade, que tera que

arcar com os custos de medidas governamentais inconsequentes.
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