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OPINIAO

Rentincia de receita na pandemia:
quais limites permanecem?

José Roberto Rodrigues Afonso

30 de abril de 2020, 14h06
Celso de Barros Correia Neto

O cenadrio social e econémico instalado em decorréncia da
emergéncia sanitdria causada pela pandemia de coronavirus (Covid-
19) exige do Poder Publico, além de medidas de sadde publica, uma
mudanca radical na politica fiscal.

APOIO

E certo que a economia
brasileira e a mundial
enfrentarao uma recessao.
Torna-se cada vez mais
provavel, até pelo atraso,
insuficiéncia ou ineficiéncia das
medidas ja adotadas que
tenhamos que lidar com uma r
depressdao — alguns OPINIAO
economistas ja a tratam como a
maior da historia (como Nouriel
Roubini). Serdo necessarias duas intervencées fiscais distintas,
no tempo e na natureza: uma para atenuar e proteger economia e
sociedade da grande crise e, depois, outra para as recuperar e
reestrutura-las. Em analogia com um tratamento médico
podemos dizer: primeiro se leva para UTI e se luta para manter a
economia minimante funcionando, e, depois, tenta-se curar e
tirar o paciente da UTI e do hospital. No entanto, a cura nesse
caso deve implicar uma nova forma de viver.

Na hora da emergéncia, é consensual, em todo mundo, que se
precisa aumentar o gasto publico com satde e protecao social.
Também € unanime entre os paises a adocao do endividamento
publico como fonte de financiamento mais adequada. E perda de

tempo e, economicamente, € um erro crasso, no atual cendrio
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meio da instituicado de empréstimo compulsério. Escolher esse
caminho fatalmente diminuird ainda mais a renda disponivel para

familias gastarem e para empresas investirem.

& | K

HYUNDAI LIBERTADORES

Patrocinador Oficial

No Brasil, entre as poucas medidas tributdrias ja adotadas, em
carater emergencial, ou ainda em debate, ganham destaque a
prorrogacao do prazo de recolhimento de tributos, sobretudo para
microempresas e microempreendedores, e a concessao de
beneficios tributdrios e crediticios, em cardter geral, muitas vezes
vinculados a manutencado do emprego e da folha salarial, ou em
carater especifico, como incentivos para compra ou importagao de

insumos e equipamentos hospitalares.

A reacao imediata repete o caminho trilhado na grande crise
instaurada em outubro de 2008. Na época, as autoridades
econOmicas brasileiras também concentraram a maior parte do
esforco fiscal na concessao de desoneracgdes. Assim, adotaram o
caminho oposto ao da maioria das economias avancgadas e
emergentes, que optaram por pacotes concentrados em aumento de
gastos com investimentos fixos, ptblicos e privados, bem como na
concessao de empréstimos e garantias, o que, no Brasil, fez-se de

forma opaca, por meio do BNDES.

Embora matematicamente o impacto do uso de rentincia de receita
ou de gasto publico no resultado fiscal possa ser equivalente, em
termos econOmicos, existe uma diferenca crucial no seu resultado.
Nao hé garantia de que a reducao ou postergacao do pagamento de
tributos, necessariamente, traduzam-se em aumento de consumo ou
de investimento. Ou seja, nada assegura que as rentincias possam

realmente mover a economia.

Alids, o velho economista John Maynard Keynes, quando da
depressao dos anos 30, era categorico ao defender a via do aumento
de gasto e da divida publica. Dessa forma, estaria assegurado que o
esforco fiscal efetivamente aumentasse a demanda da economia e
também criasse condi¢oes para que investidores privados trocassem

seus créditos de outros agentes privados pelos ptblicos.

Em termos juridicos, a concessao de rentincia de receita em tempos
de pandemia suscita ainda um importante debate a respeito dos
controles e limites que precisam ser observados para adocao desse
tipo de medida. A urgéncia afasta integralmente os controles e

pardmetros em vigor em matéria de incentivos fiscais? As regras de
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devem ser aplicadas nos tempos extremos em que vivemos?

Os parametros, em matéria de rentncia fiscal, sao hoje
principalmente dois: o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e o artigo 113 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias (ADCT), incluido no texto constitucional pela Emenda
Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016 (Novo Regime
Fiscal).

Ambos determinam que sejam calculados os impactos financeiros e
orcamentdrios dos beneficios fiscais concedidos, ou seja, quanto
custa a politica fiscal adotada, em termos de perda de arrecadacao.
Este ¢ um ponto de convergéncia entre as normas: tanto o artigo 113
do ADCT quanto o artigo 14 da LRF trazem a exigéncia de
estimativa dos efeitos orcamentdrios e financeiros de proposicao
legislativa que crie ou altere rentncia de receita tributdria. No caso
da LRF, além da quantificagao da rentincia (e compatibilidade com a
LDO), exige-se ainda sua compensacao "por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacao da base de

calculo, majoracao ou criacdo de tributo ou contribuicao"” (artigo 14,
II).

Essas disposicoes devem ser aplicadas também em tempos de crise
grave como essa que vivemos? Ou as urgéncias de hoje ndo sdo em

nada compativeis com os rigores fiscais da LRF e da Emenda 957?

A perplexidade ganha contornos juridicos especificos diante das
regras previstas na PEC 10, de 2020 ("PEC do Orcamento de
Guerra"), atualmente em tramitacdo no Senado Federal, e das
decisoes monocraticas proferidas em dois casos no Supremo
Tribunal Federal — a ADI 6357, relator ministro Alexandre de

Moraes, € a ADPF 662, relator ministro Gilmar Mendes.

A Proposta de Emenda Constitucional n® 10/2020 estabelece regime
extraordindrio fiscal, financeiro e de contratagbes para que a Unido
possa atender as necessidades decorrentes de calamidade publica
nacional reconhecida pelo Congresso Nacional em virtude de
pandemia de satide publica de importincia internacional (artigo 115,
caput). A redacao final aprovada pela Cidmara € a seguinte:

"§ 50 — Desde que nao se trate de despesa permanente, as
proposicoes legislativas e os atos do Poder Executivo com propdsito
exclusivo de enfrentamento do contexto da calamidade e de seus
efeitos sociais e econémicos, com vigéncia e elfeitos restritos ao seu
periodo de duracdo, ficam dispensados do cumprimento das
restricoes constitucionais e legais quanto a criacdao, expansao ou
aperfeicoamento de acao governamental que acarrete aumento da
despesa e a concessao ou ampliagao de incentivo ou beneficio de

natureza tributdria da qual decorra rentincia de receita”.

A emenda pretende afastar restricdes constitucionais e legais a
criacao, expansao ou aperfeicoamento do gasto ptblico direto ou
indireto — isto €, na forma de rentncia de receita — para o
enfrentamento do contexto da calamidade e de seus efeitos sociais e

econdmicos. Em se tratando de rentncias, isso significa que serao
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os niveis de governo.

No Senado Federal, o texto proposto no substitutivo do senador
Antonio Anastasia € menos amplo. Foram dispensadas as restrigoes
previstas no nivel da lei, mas preservadas as que constam no préprio
texto constitucional. No nivel da Constituicao, suspendeu-se apenas
a restrig¢ao prevista no §3° do artigo 195, que proibe pessoa juridica
em débito com o sistema da seguridade social de contratar com o
poder publico e dele receber beneficios fiscais ou crediticios. A
redacdo do substitutivo do Senado Federal é esta:

"Artigo 3° — Desde que nao se trate de despesa permanente, as
proposicoes legislativas e os atos do Poder Executivo com propdsito
exclusivo de enfrentamento do contexto da calamidade e de seus
efeitos sociais e econémicos, com vigéncia e elfeitos restritos ao seu
periodo de duracdo, ficam dispensados do cumprimento das
restricoes legais quanto a criacdo, expansao ou aperfeicoamento de
acao governamental que acarrete aumento da despesa e a concessao
ou amplia¢ao de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da qual

decorra rentncia de receita.

Pardgrafo uinico. Durante a vigéncia da calamidade ptiblica nacional
de que trata o artigo 1°, nao se aplica o disposto no artigo 195, § 3°,

da Constitui¢cao".

Embora a PEC em qualquer das redacoes afaste o cumprimento das
restricoes em vigor, traz ao menos duas condi¢coes no seu proprio
texto que ndao podem ignoradas: I) a temporariedade da medida
adotada ("nao se trate de despesa permanente" e "vigéncia e efeitos
restritos ao seu periodo de duragao"); e II) a destinacao especifica
("propésito exclusivo de enfrentamento do contexto da calamidade e
de seus efeitos sociais e econdémicos"). A rigor, ainda que o texto da
PEC mencione "despesa permanente", a leitura integral do
dispositivo nao deixa dividas de que a expressao merece
interpretagao ampla para incluir tanto as despesas diretas quanto as

indiretas, ou seja, as renuncias fiscais.

A rigor, mesmo antes da aprovacao da PEC, as exigéncias previstas
no artigo 14 ja haviam sido suspensas por forca da cautelar
concedida pelo ministro Alexandre de Moraes, no julgamento
monocratico proferido na ADI 6.357, em 29/3/2020, nos seguintes

termos:

"CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO
FEDERAL, aos artigos 14, 16, 17 e 24 da Lei de Responsabilidade
Fiscal e 114, caput, in fine e § 14, da Lei de Diretrizes
Orcamentdrias/2020, para, durante a emergéncia em Satide Piiblica
de importancia nacional e o estado de calamidade publica
decorrente de Covid-19, afastar a exigéncia de demonstracdo de
adequacado e compensacao orcamentdrias em relagao a
criacao/expansao de programas publicos destinados ao

enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela dissemina¢cao
de Covid-19".

De acordo com a decisao, os requisitos do artigo 14, que regula
precisamente a concessao de beneficios fiscais que impliquem

rentncia de receita tributdria, nao sao exigiveis para as medidas
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equilibrio fiscal perde espago para a preservagao da propria

economia.

O tema também foi discutido também na decisao monocratica
proferida pelo ministro Gilmar Mendes, na ADPF 662, em 3/4/2020.
No caso, estava em questao um gasto orcamentdrio direto, nao uma
rentncia de receita. Questionava-se a validade de proposicao
normativa que ampliava o alcance — e, portanto, também o custo
financeiro-orcamentdrio — do beneficio de prestagao continuada
(BPC), previsto no artigo 203, V, da Constituicao Federal.

O relator concedeu em parte a liminar requerida para "suspender a
eficdcia do artigo 20, § 39, da Lei 8.742, na redagao dada pela Lei
13.981, de 24 de marco de 2020, enquanto ndo sobrevier a
implementacao de todas as condi¢ées previstas no artigo 195, §5°,
da CF, no artigo 113 do ADCT, bem como nos artigos 17 € 24 da
LRF e ainda no artigo 114 da LDO".

Os fundamentos utilizados para decidir — artigo 113 do ADCT e
artigos 17 e 24 da LRF — parecem indicar uma contradicdo entre
essa decisao e a proferida pelo ministro Alexandre de Moraes na
ADI 6.357. Mas o conflito € apenas aparente. Os dois julgados
indicam uma diretriz comum: as restricoes a politica fiscal
expansionista — pelo gasto ou pelo beneficio fiscal — devem ser
afastadas apenas para as politicas relacionadas a pandemia e

somente enquanto ela durar. E, alids, a mesma leitura que se pode
fazer da PEC 10/2020.

Ao que parece, no quadro atual, essas sdo as duas diretrizes a
orientar o controle das rentncias fiscais em tempos de pandemia,
presentes tanto nas decisoes do Supremo Tribunal Federal quanto
na redacao em discussao na PEC 10/2020.

A primeira é o controle de escopo. Para que se beneficiem do regime
extraordindrio/emergencial previsto na PEC e na decisao proferida
na ADI 6.357, o incentivo fiscal em questao deve ser destinado ao
enfrentamento dos efeitos socioecondmicos da pandemia. Isso
significa que nem todo beneficio fiscal deliberado no ano de 2020
estad necessariamente livre do cumprimento dos requisitos do artigo
14 da LRF e do artigo 113 do ADCT, no caso da Uniao.

A segunda € o controle temporal ou de vigéncia. Os beneficios fiscais
concedidos sem respeito aos pardmetros de responsabilidade fiscal
nao podem ser permanentes nem perdurar além do estado de
calamidade. Devem ter vigéncia e efeitos restritos a esse periodo.
Superado este momento, nao se justifica o levantamento das
restricoes que, de ordindrio, sao de se aplicar a concessao e
expansao de rentincias de receita, inclusive em cenarios de crise

fiscal ou econdémica.

De resto, é importante lembrar que a transparéncia é principio
essencial de um regime fiscal responsavel e precisa ser reforcada
durante o regime extraordindrio, no chamado "orcamento de
guerra". A necessdria e compreensivel emergéncia na adocao de
medidas fiscais, na forma de rentincia ou de aumento de gasto, nao
deve dispensar a obrigacao de se estimar os seus impactos e

identificar os seus beneficidrios.
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tempos de pandemia, a fim de evitar que privilégios sejam
concedidos sob as vestes de beneficios fiscais e que rentincias
extraordindrias se tornem permanentes, mesmo quando isso tudo
passar. A emergéncia e imprevisibilidade decorrentes da pandemia e
o desafio da reconstrugido econdmica e social justificam rentncias de
receita publica, mas nunca a rentncia a transparéncia, ao controle e

arazao.
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23/08/24, 17:59 Afonso e Correia Neto: Renuncia de receita na pandemia
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