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O presente trabalho estd inserido no conjunto de temas propostos para
apresentagdo, discussio e debates em forma de teses a serem apresentadas no I Congresso do

Patrim®nio Publico e Social do Ministério Piiblico do Estado de Sao Paulo.

O tema escolhido para este trabalho ¢ “Improbidade e Lei de
Responsabilidade Fiscal”, constante da alinea “t” do Regramento para elaboragfo e apresentag@o de

teses para o Congresso mencionado.

Tendo por foco as intmeras dificuldades que os membros do Ministério
Publico encontram e enfrentam para compreender, comprovar e demonstrar a caracterizagdo de atos de
improbidade administrativa em geral, em especial aqueles que sdo praticados em razéo de ofensas a Lel
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar Nacional n. 101/2000), tem este trabalho também o
objetivo especifico de compartilhar alguns estudos e conclusdes alcangados a partir do disposto no
artigo 14 da LRF em conjunto com o disposto no artigo 10, incisos VII ¢ X, da Lei Federal n. 8.429/92
— Lei de Improbidade Administrativa, auxiliando e prestando alguma colaboragdo aos colegas de
Ministério Publico no exercicio de suas fungdes, bem como a todos aqueles que, no cumprimento de
seus deveres profissionais e/ou morais, atuam na fiscalizagdo e controle do correto ¢ integral

cumprimento das leis vigentes por parte dos administradores publicos, notadamente no que toca a

probidade na arrecadacdo de receitas tributarias.
I - A caracterizagfo da rentincia de receita tributaria.

Pratica muito comum em nossos municipios é a concessio de beneficios

ou incentivos de natureza tributéria por parte de chefes do Poder Executivo, ou seja, Prefeitos. Tal
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pratica também ocorre no ambito estadual, por parte de Governadores, e, obviamente, também 1o

Ambito nacional, por intermédio de atos normativos de iniciativa do Presidente da Republica,




No entanto, considerando a quantidade e a extensdo atingida por atos
advindos dos Poderes Executivos Municipais dos intimeros municipios paulistas, a exemplo do que
também ocorre em todo nosso pais, e ainda levando-se em conta as inumeras dificuldades para que os
fiscais da Jei tomem conhecimento ¢ analisem a regularidade destes atos concessivos de beneficios em
todos 0s municipios existentes, procuraremos 1n0s ater acs aspectos e a analise destes atos somente no
Ambito municipal, nunca nos esquecéndo que as consideragles adiante expostas sdo perfeitamente

aplicaveis para a fiscalizagfio de atos normativos da mesma natureza nos planos estadual e nacional.

A concessdo de beneficios ou incentivos de natureza tributaria deve se dar
por meio de lei municipal, de iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo Municipal, titular e
responsavel pela representagio da entidade publica concedente do beneficio. Se somente por lel se
pode criar e instituir tributos de competéncia municipal, somente por lei se pode “abrir médo” de receber
valores correspondentes a tributos ja criados, devidos e ndo pagos. E a aplicagéo integral da norma

decorrente do artigo 150, §6° da Constituigdo Federal.

Tais lels municipais tem sido publicadas com muita freqiiéncia nos mais
diversos municipios paulistas, ora visando incentivar o recolhimento de tributos ja vencidos e ndo
pagos, muitas vezes j4 inscritos na divida ativa municipal, ora visando, ainda que de maneira velada,
conceder benesses a uma parcela consideravel da populagdo, tendo, nestes casos, finalidades escusas

que, na maioria das vezes, guardam total relagdo com o perfodo eleitoral.

Os termos “beneficio” ou “incentivo” fiscal sfo de contetdo
extremamente amplos. Para bem compreendermos se tais benesses caracterizam ou nfo renuncia de

receita tributaria é necessario compreendermos o significado juridico destas expressdes.

Sem adentrarmos aqui na andlise de conceitos e definigdes bdsicas do
Direito Tributirio, como sujeito ativo, sujeito passivo, obrigacdo tributaria, dividas principal e
acesséria, dentre outros, mostra-se importante destacar que tais legislagfes municipais tem por foco

beneficiar o sujeito passivo de uma obrigacio tributdria ja regularmente constituida, vencida ¢ nédo

paga.

Como estamos nos atendo a tributos de natureza municipal, na grande

maioria dos casos a incidéncia destas leis se dd sobre débitos ja inscritos na divida ativa municipal




decorrente do ndo pagamento de tributos como IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano e ISS —

Imposto Sobre Servigo.

Como também ¢ cedigo, todo municipio possui um Departamento ou
Secretaria, ou ainda um oérgéo especifico responsével pela fiscalizacio e arrecadagio de tributos de sua
competéncia constitucional. Este drgdo, apés langar os tributos a serem recolhidos pelos contribuintes e
efetuar as notificagbes respectivas, aguarda o normal e tempestivo recolhimento dos valores
correspondentes as obrigagdes tributdrias devidas. Vencido o prazo para pagamento e néo efetuado tal
recolhimento, o nome do contribuinte devedor ¢ o valor de sua divida para com o Municipio passam a
figurar num rol que, normalmente, é conhecido como “divida ativa” do Municipio, inser¢do esta que

normalmente ocorre no exercicio financeiro seguinte aquele em que a divida foi constituida.

Todo este procedimento deve também estar previsto em lei municipal

especifica, sob pena de nulidade absoluta. Tais leis normalmente constituem os Cédigos Tributdrios

Municipais.

Faz-se tais consideragdes superficiais e singelas apenas para deixar bem
claro que as leis municipais que concedem beneficios ou incentivos fiscais visam atingir exatamente
aquela pessoa, fisica ou juridica, que figura no rol da “divida ativa” municipal, ou seja, que deveria ter
efetuado o recolhimento de seus tributos, normalmente impostos (IPTU e ISS), mas nao o fez,
frustrando, assim, a expectativa do ente ptblico — no caso, os municipios — de receber aqueles valores

como receita para aplicagéo dos correlatos recursos em finalidades ptiblicas e sociais as mais diversas.

Portanto e em termos bem simples, tais leis beneficiam aqueles que, por
motivos e razdes inlimeras, estdo inadimplentes com suas obrigages tributdrias. Néo discutiremos aqui
questdes filosoficas, econdmicas ou politicas relacionadas & carga tributdria do pafs, com Inegaveis
reflexos nos municipios, nem mesmo eventuais ilegalidades, inconstitucionalidades ou injustigas na
defini¢éio de aliquotas e fixagfio de bases de calculos de impostos de quaisquer naturezas, pois tais

questdes exigiriam andlise profunda de vérios aspectos, todos absolutamente destoantes do objelivo

deste trabalho,

Partiremos, em todas as consideracdes e conclusdes aqui expostas, do
pressuposto de que os tributos sobre os quais incidem as leis concessivas de beneficios e incentivos

fiscais foram constituidos regularmente e ndo pagos de maneira injustificada e indevida, frustrando,




como dito acima, a expectativa do ente publico tributante de receber aqueles valores, os quais,

certamente, constavam de sua estimativa de receita tributdria inserida na lei orcamentdria anual

aprovada para aquele exercicio financeiro.

Para beneficiar e/ou incentivar um contribuinte a efetuar o recolhimento de
seu imposto devido e ndo pago, tais leis municipais, como nos mostra a experiéncia, tem concedido
descontos sobre o valor total da divida. Tais descontos incidem normalmente sobre valores acessérios

da divida principal, como, por exemplo, os valores correspondentes a juros e multas incidentes sobre o

valor principal da divida.

Nunca € demais ressaltar que sobre o valor principal de uma obrigacio
tributdria devida ¢ ndo paga tempestivamente incidem sua atualizagio monetdria — que ndo &
acrescimo, nem pena acessoria, mas apenas atualizagfo do valor por indices legais existentes —, juros e

multa, estes ultimos sim podendo ser considerados penas acessérias.

Também néo discutiremos aqui percentuais ou critérios de fixagdo de juros
e multas incidentes sobre dividas tributdrias, pois eles possuem enorme variagdo de acordo com a

legislagdo que criou o tributo respectivo, ndo sendo possivel debater tais questdes neste especifico

trabalho.

Assim, ao conceder um “beneficio” de natureza tributdria, a lel municipal
respectiva permite ao contribuinte devedor que faga o recolhimento daquela divida sem o valor
correspondente aos juros e a multa sobre ela incidentes. Ou seja, aquilo que o Municipio previa como
valor total inscrito em divida ativa ¢ recebido a menos em razéo de uma lei permissiva, que concede ao
contribuinte devedor o direito de efetuar o pagamento de seu tributo apenas com o principal e sua

atualizagdo monetaria, sem efetuar o recolhimento dos valores relativos a juros ou nulta.

E certo que, de um municipio para outro, pode haver variagbes na forma e
na extensdo destes beneficios, como, por exemplo, eximindo os devedores do pagamento apenas dos
juros ou apenas das multas incidentes sobre o valor principal das dividas. No entanto, na grande
maioria dos casos, a incidéncia dos beneficios atinge ambos o0s acessdrios acima mencionados, ja que

tal forma de concessdio de beneficios é mais “atrativa” aos olhos do contribuinte devedor, sendo,

portanto, um incentivo maior ao efetivo recolhimento do tributo.




Ja os “incentivos” fiscais concedidos por leis da mesma natureza, apenas
para diferencié-los dos “beneficios”, podem ser compreendidos como a concessio de prazos maiores ¢
longos para 6 pagamento de tributos jd inscritos na divida ativa municipal, de modo que, nestes casos,
ndo ha redugdo de valores de juros ou multa, mas o prazo para pagamento parcelado daquela divida

total ¢ extremamente maior do que os prazos permitidos pela legislagdo ordinaria do municipio, qual

seja, o Codigo Tributdrio Municipal,

Importante salientar ainda que, em muitos municipios, as leis que
concedem os beneficios fiscais — aqui compreendidos como dispensa do pagamento de juros e multa —
condicionam tal beneficio ao pagamento & vista, ou seja, ao pagamento da divida de uma s6 vez,
correspondendo, neste caso, ao desconto integral (100%) dos juros e multa sobre ela incidentes. Estas
mesmas leis acabam por conciliar e unir os conceitos de “beneficio” e “incentivo”, estabelecendo uma
especie de escalonamento de percentuais de desconto em relagéo ao tempo solicitado pelo contribuinte
para pagamento da dfvida, diminuindo os percentuais na mesma proporcdo em que o tempo de
parcelamento da divida aumenta, de modo que o contribuinte somente tera desconto integral sobre
juros e multa se efetuar o pagamento da divida & vista, ou seja, de uma sé vez, enquanto terd um

percentual pequeno de redugio destes acessorios se optar por um pagamento parcelado em longo prazo.

Seja como “beneficio”, seja como “incentivo”, ou ambos, o que estas leis
municipais criam nada mais sio do que “anistias” tributrias. Ou scja, o que elas fazem ¢ permitir o
recolhimento de dividas tributérias jé consolidadas sem que se faga o recolhimento das penalidades a
elas relativas, sejam multas ou juros. A anistia é um instituto do Direito Tributario previsto no artigo
180 do Cédigo Tributario Nacional e que, nas palavras do sempre lembrado Professor e Doutrinador

Roque Antonio Carraza, “perdoa, total ou parcialmente, a sangéo tributdria, isto é, a multa decorrente

do ato ilicito tributdrio™,

E evidente que a lei concessiva do beneficio fiscal também pode criar uma
“remisséo tributaria”, incidindo, neste caso, sobre a divida principal j& constituida e néo paga. Neste
caso, estarfamos diante de uma situagdo de remissdo tributdria, que a difere da anistia acima vista.
Eliminando, parcial ou totalmente, o principal da divida, também eliminaria seus acessérios, no caso os
juros ¢ a multa. No entanto, na grande maioria dos casos municipais de que tivemos conhécimento, as

leis desta natureza se restringem a conceder beneficios que incidem sobre os acessérios da divida

principal, quais sejam, os juros ¢ as multas, motivo pelo qual podemos dizer que a grande maioria dos

' Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26" ed, Sao Paulo: Malheiros, 2010, pég, 958,



casos existentes em municipios paulistas pode ser definida como leis que estabelecem anistias

{ributdrias.

Para concluir esta primeira parte do trabalho, nos resta afirmar que a
concessdo de anistia tributaria corresponde a uma rentincia de receita de tributos, € tal afirmagio se da

por, pelo menos, dois motivos.

Primeiro porque a Lei de Responsabilidade Fiscal é clara e expressa no
sentido de que a concessdo de anistia esta compreendida no conceito de rentincia de receita tributéria,

conforme se observa do §1° de seu artigo 14. Portanto, € o préprio texto da lei que assim o define.

Segundo porque, ao langar um tributo e notificar seu contribuinte, o
Municipio passa a ter a expectativa de receber o crédito correspondente. Tais créditos certamente estdo
inseridos na previsdo de receita orgamentaria constante da lei orgamentdria anual daquele exercicio. A
partir do momento em que o débito tributdrio em questéo néo € pago, sendo posteriormente inserido na
“divida ativa” do municipio, sobre ele incidem os juros e as multas previstas na legislagdo municipal. O
valor do débito que era composto apenas do principal, agora passa a ser composto de juros e multa,

como se fosse um so todo. Tais valores também sio inseridos na lei or¢amentaria anual como

expectativa de receita tributdria.

Ora, se o municipio prevé em seu or¢amento anual uma determinada
receita tributdria, na qual estdo inseridos os débitos inscritos em divida ativa — compostos de principal,
Juros e multa — e, por forga de uma lei posterior, “abre m#o” de receber parte destes valores,

inegavelmente estd renunciando a parte de sua receita tributdria.

Portanto, ao projetar um texto legal e envia-lo ao Poder Legislativo para
aprovagdo, tendo por objetivo conceder beneficios ou incentivos de natureza fiscal sobre débitos
inscritos em divida ativa, o Prefeito de um Municipio deve ter plena consciéncia de que estd
renunciando, ainda que parcialmente, a receita tributaria do ente publico que ele representa. E tal
renincia de receita, apés a entrada em vigor da Lei Complementar Nacional n. 101/2000, conhecida
nacionalmente como Lei de Responsabilidade Fiscal, possul previsdo, condigdes e requisitos nela

estabelecidos para que possa ser considerada valida, os quais estdo expostos no seu artigo 14.

IT — Os requisitos para a legalidade da rentincia de receita tributaria.




O artigo 14 da LRF ¢ bastante claro e objetivo no que toca ao
estabelecimento de requisitos e condigdes para que leis concessivas de beneficios ou incentivos fiscais

— entenda-se anistia tributéria — sejam consideradas legais do ponto de vista da responsabilidade fiscal

dos administradores ptiblicos.

O que tal dispositivo legal estabelece € que, partindo do pressuposto que o
ente publico estard “abrindo méo” de parte de sua receita orgamentaria, haja previsdo dos meios e
mecanismos pelos quais se dard a compensagfio aos cofres publicos em relagio aos valores que o

mesmo ente deixard de receber em razfo da aplicagdo daquela lei.

E por isso que exige logo no seu caput a apresentagio, por parte do Chefe
do Executivo, de estimativa do impacto orgamentério-financeiro que a aplicagdo da lei vai causar no

ente publico naquele exercicio e também nos dois exercicios seguintes.

Deve também o mesmo administrador piblico demonstrar que aquela lei
concessiva de beneficios fiscais atende ao disposto na lei de diretrizes orgamentdrias do ente publico
que representa, o que corresponde a exigéncia de que tais beneficios estejam previstos como diretrizes

or¢amentdrias daquele ente, evitando sejam utilizados com finalidades escusas, como as relacionadas

ao periodo eleitoral.

Além destes dois requisitos acima, que sdo de extrema importancia e
complexidade para o administrador que quer efetivamente conceder beneficios fiscais, deve ainda
restar comprovado por ele o atendimento de, pelo menos, um dos dois requisitos apresentados nos

ncisos I e II do caput do mesmo artigo 14 da LRF, a cuja leitura remetemos agora para nio nos

tornamos repetitivos.

Importa registrar que tais exigéncias correspondem a medidas que visam
impedir a utilizag@o destas leis de maneira indiscriminada e descontrolada, bem como visam evitar
maiores prejuizos aos cofres piblicos, os quais, como vimos, receberdo menos do que o previsto nas

respectivas leis orgamentarias anuais,

Héa ainda a exigéncia contida no §2° do artigo 14, a qual estd diretamente

relacionada a previsdo do inciso 11 do mesmo artigo, quando feita tal opgdo pelo administrador publico,



exigindo que a lei concessiva do beneficio somente entre em vigor quando efetivamente implementadas

as medidas de compensagio aos cofres publicos anunciadas naquele inciso.

Portanto, ndo se mostra dificil concluir que qualquer lei municipal que
tenha por objetivo conceder beneficios ou incentivos fiscais — entenda-se anistia tributaria — devera
atender integralmente as exigéncias contidas no artigo 14 da LRF. Na pratica, ao enviarem os
respectivos projetos de lei ao Poder Legislativo, os Prefeitos devem demonstrar de forma clara e
minuciosa o atendimento a tais requisitos e condig¢des, sob pena de nio poderem ser aprovados, por

frontal ofensa e desatendimento & LRF.

Evidente que, na prética, muitos Prefeitos acabam conseguindo a
aprovagéo de leis desta natureza sem o minimo atendimento aos requisitos descritos no artigo 14 da
LRF, ou ainda dissimulando o cumprimento destes mesmos requisitos, afirmando em textos vagos e

imprecisos que tais condigdes estdo sendo observadas e cumpridas, sem, de fato, comprova-las.

Ao assim agirem, os Prefeitos e todos aqueles que concorreram para a
producdo de efeitos destas leis estdo incidindo em atos de improbidade administrativa, a teor do que

estabelecem o artigo 10 da Lei 8.429/92 - LIA.

III — A caracterizacdo do ato de improbidade administrativa.

Ao relacionar, de maneira exemplificativa, os atos que configuram
improbidade administrativa por causarem danos ao erario publico, a Lei Federal n. 8.429/92 estabelece,
em seu artigo 10, inciso VII, que constitui improbidade administrativa o ato de “conceder beneficio

adminisirativo ou fiscal sem a observdncia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a

espécie”,

Nos parece bastante clara a caracterizagdo de tal ato de improbidade a
partir do momento em que um Prefeito Municipal encaminha um projeto de lei para a Camara
Municipal tendo por objetivo a aprovacdo de lei que vise a concessdo de incentivos ou beneficios
fiscais da forma acima exposta, sem que tal projeto esteja acompanhado de explicagdes,
fundamentacdes, planilhas e demonstrages cabais dos requisitos e condigdes exigidos pelo artigo 14

da LRI




E evidente que, para a completa caracterizagdo do ato previsto no inciso
VII do artigo 10 acima transcrito, necessério se faz que a lei seja aprovada ¢ produza efeitos, com
efetivas concessbes de beneficios a contribuintes diversos, com 1"ecolhimentos de tributos em valores
menores do que aqueles constantes da divida ativa do Municipio. Ou seja, especificamente para a
configuragio do ato previsto no ineciso VII, é necessirio que a lei concessiva do beneficio fiscal
produza seus efeitos, jd4 que o verbo constante do mencionado dispositivo é “conceder”, o que ndo

ocorre enquanto a lei concessiva ndo produz efeitos e ndo favorece, de fato, um considerdvel nimero de

contribuintes.

No entanfo, a partir do momento em que passa a produzir efeitos, o ato
esta configurado e caracterizado. Também estard demonstrado o prejuizo sofrido pelo erdrio municipal
que deixou de receber parte de sua receita tributdria, cujo valor correspondente ao total dos juros e
multas que deixaram de ser recolhidos. Aplicaveis, neste caso, as penas previstas no inciso II do artigo

12 da Lei de Improbidade Administrativa.

A nosso ver, quando a lei concessiva do beneficio entra em vigor, também
estara caracterizado o ato de improbidade previsto no inciso X do mesmo artigo 10, o qual se refere ao

Chefe do Executivo que “agir negligentemente na arrecadagdo de tributo ou renda...”.

Ora, se o administrador publico nﬁo cuidou de cumprir os requisitos da
LRF quando elaborou uma lei concessiva de beneficios fiscais, pode-se perfeitamente afirmar que ele
agiu de forma negligente — omitiu-se no cumprimento de uma determinaciio legal — ao arrecadar os
tributos sob sua responsabilidade, deixando de exigir o recolhimento integral dos valores devidos sem a

correspondente previsdo dos mecanismos de compensagdo financeira.

Assim, torna-se ainda mais patente a caracterizagio de atos de
improbidade administrativa, com perfeita subsungdo a dois dos incisos previstos expressamente pelo

artigo 10 da LIA.

Caracterizados os atos de improbidade administrativa, restard ao Promotor
de Justica analisar a extensfo dos danos — cujos dados sio de facil obtengdo junto a tesouraria,
departamento financeiro ou secretaria da fazenda municipal — e seus agentes responsaveis e
colaboradores, dentre os quais poderdo estar Diretores ou Assessores financeiros, tesoureiros,

Secretarios da Fazenda, dentre outros. Importa registrar que, em assuntos de natureza (inanceira, muito
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dificilmente os Prefeitos agem sozinhos, sem orientagdo especifica de pessoas mais técnicas no
assunto. Inegavel a responsabilidade deles, que séo os representantes do ente ptiblico atingido, mas nio

se deve ignorar que certamente agiram sob orientagfio ou acompanhamento de terceiros.

Cabera ainda a andlise da responsabilidade dos membros do Poder
Legislativo em razdo da aprovagio de projetos de leis elaborados nestas condigdes, em frontal ofensa
ao disposto no artigo 14 da LRF. Pode-se perfeitamente afirmar que, ao analisarem, discutirem,
debaterem e votarem projetos de lei nestas condigdes, aprovando-os, os Vereadores também ignoraram
a exigéncia contida na LRT, ou dela fizeram “vistas grossas”, cabendo ser feita tal analise caso a caso,
responsabilizando-os nos exatos termos do artigo 12, inciso III, da LIA, se restar caracterizada a

negligéncia ou omissio deles no exercicio de seus deveres.
IV — Conclusées.

Partindo das consideragdes e andlises acima expostas, podemos chegar a

diversas conclusdes e assertivas, dentre as quais, entretanto, destacamos duas, a saber:

01 — Toda lei que cria, prevé ou estabelece beneficios ou incentivos
fiscais, notadamente aquelas que permitem o recolhimento de tributos j4 inscritos em divida ativa sem
o pagamento dos valores correspondentes a juros e multas sobre eles incidentes, devem atender
integralmente os requisitos e condigdes exigidos pelo artigo 14 da LRF, sob pena de caracterizagdo de

atos de Improbidade Administrativa, a luz do artigo 10, incisos VIl e X, da LIA;

02 — Os Promotores de Justi¢a de todo o Estado que atuam na defesa do
patriménio publico, em conjunto com Auditores do Tribunal de Contas, Vereadores ou demais pessoas
que atuam na fiscalizagéio da regularidade das contas publicas, devem atentar para a existéncia destas
lels em suas comarcas ¢ exigir a comprovagdo de que, ao serem claboradas e aprovadas, tenha sido

demonstrado e comprovado o integral cumprimento das condigées e exigéncias do artigo 14 da LRF.
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