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Desoneragao da folha, controle de rendncias
fiscais e disputa entre Poderes

Debate travado na ADI 7.633 faz ver que controle de renincias fiscais ainda
encontra entraves institucionais importantes

Celso de Barros Correia Neto
27/07/2024 | 05:00

Fachada do Supremo Tribunal Federal (STF), com o Congresso Nacional e o Palécio do Planalto ao
fundo. Crédito: Antonio Augusto/STF

A medida cautelar concedida pelo ministro Cristiano Zanin do Supremo Tribunal
Federal (STF), na ADI 7.633, pode ter inaugurado um novo e importante capitulo no
controle judicial das renuncias ficais no Brasil. A decisdo suspendeu inicialmente
os efeitos da Lei 14.784, de 27 de dezembro de 2023, que prorrogou a chamada
desoneragédo da folha, e se insere em um contexto de disputa institucional entre
Congresso Nacional e Poder Executivo Federal.

A acédo foi ajuizada pelo presidente da Republica contra os arts. 1°, 2°,4° e 5° da
Lei Federal 14.784, de 2023, e também pretende que se declare a
inconstitucionalidade da decisdo do presidente do Senado que determinou a
“prorrogacgao seletiva” da MP 1202/2023, além de pedir a declaragéo de
constitucionalidade do art. 4° da mesma medida proviséria.

O relator, ministro Cristiano Zanin, inicialmente suspendeu em decisé@o
monocratica a eficacia de disposi¢cdes da Lei 14.784, de 2023, que prorrogavam a
desoneragéo da folha, acrescentando ao dispositivo da deciséo a seguinte
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clausula: “enquanto ndo sobrevier demonstragdo do cumprimento do que
estabelecido no art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (com
a oportunidade do necessario didlogo institucional) ou até o ulterior e definitivo
julgamento do mérito da presente agéo pelo STF, conforme o caso”.

Na pratica, do ponto de vista estritamente juridico-tributario, a decisdo asseguraria
a cobranca integral do tributo, sem o tratamento diferenciado previsto na lei. Do
ponto de vista politico-institucional, instou os segmentos econémicos e as
entidades publicas a rediscutirem a matéria com o Congresso Nacional e o Poder
Executivo.

Em seguida, para que pudessem avancar as tratativas entre o Executivo e o
Congresso Nacional para construgdo de uma solugdo consensual, o préprio relator

suspendeu por sessenta dias os efeitos de sua deciséo, que foi, na sequéncia,
referendada em plendrio. Em julho, o prazo de suspenséo dos efeitos da cautelar
foi prorrogado, até 11/9/2024, pelo ministro Edson Fachin, no exercicio da
presidéncia, para que se aguardasse o resultado das tratativas politicas entre
Executivo e Congresso Nacional.

Nao faltam razdes para se discutir um caso importante como esse em uma coluna
dedicada ao debate da jurisdi¢do constitucional. Mas o foco deste artigo é
especificamente a fundamentacao adotada pelo relator para conceder a cautelar, e
as possiveis consequéncias institucionais que pode desencadear para o controle
judicial de beneficios fiscais no Brasil.

0 fundamento constitucional para a suspensao cautelar dos efeitos da lei foi a
afronta ao art. 113 do ADCT, pela falta de estimativa de impacto financeiro-
orgamentario da desoneracgao. Introduzida no texto constitucional pela Emenda
Constitucional 95, de 2016 (novo regime fiscal), a regra obriga que proposigdes
legislativas que criem ou alterem despesa obrigatéria ou renuncia de receita
estejam acompanhadas da estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro.
Ou seja, antes de aprova-las, é preciso saber o quanto custam. O texto
constitucional ndo menciona expressamente “prorrogagao”, nem exige medidas de
compensacao como faz a Lei de Responsabilidade Fiscal, € bom lembrar.

No que se refere as renuncias de receita tributdria, o art. 113 do ADCT veicula um
requisito que, em parte, ja estava contido no art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Mas existe uma diferenga fundamental de hierarquia: o art. 14 esta no plano
da lei complementar e o art.113, na Constituicdo. A diferenca néo é desprezivel e
tem efeitos praticos importantes no caso concreto.

Se antes da EC 95, de 2016, a falta de estimativa de impacto de proposigdes
legislativas de desoneragdes tributarias poderia ser superada pelo voto de maioria
legislativa circunstancial, sem prejuizo para a validade da lei aprovada; apds a
insercao da regra do art. 113 no ADCT, tal auséncia passou a configurar vicio de
inconstitucionalidade formal, capaz de macular a validade da lei de incentivo.

Isso também significou ampliar o espago para o controle de constitucionalidade
das renuncias fiscais pelo STF. Afinal, o descumprimento do art. 14 da Lei
Responsabilidade Fiscal, esta limitado ao plano das ofensas reflexas e ndo deve
galgar o STF, muito menos pela via da ag&o direta (e.g. ADI 3796, Rel. Min. Gilmar
Mendes, j. 8.3.2017).

Até aqui, nenhuma novidade. A alteragdo constitucional é da década passada, ja
vigora desde 2016, e ndo € a primeira oportunidade em que o STF decide sobre leis
de desoneragao tributaria com base nesse fundamento.
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Podemos citar diversas decisdes em matéria de rendncia fiscal nesse sentido. Sédo
exemplos: ADI 5.882, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 16/5/2022; ADI 5.816,
rel. Min. Alexandre de Moraes, julgado em 5/11/2019; ADI 6074, rel. Min. Rosa
Weber, julgado em 21/12/2020; RE 1.343.429 SP, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em
9/4/2024; ADI 6. 152, Rel. Min. Edson Fachin, julgado em 3/10/2022, entre outros
casos.

Contudo, um olhar atento para o objeto das ag¢des julgadas revela uma auséncia
importante: em nenhum deles o STF declarou a invalidade de beneficio fiscal
federal. Com base no art. 113 do ADCT, o tribunal declarou a inconstitucionalidade
de lei de Santa Catarina que autorizava pagamento do tributo com titulos
estaduais, desoneragéo de ICMS de Rondénia e isengdo de IPVA de Roraima.

Ja afastou também, em sede de recurso extraordinario, a validade de isengéo de
IPTU do municipio de Itirapina (SP). No entanto, ndo discutiu a validade de uma
desoneragéo tributaria federal ou, ao menos, ndo de uma tao importante quanto a
previsto na Lei 14.784, de 2023.

Apés quase dez anos de vigéncia da regra do art. 113 do ADCT, é dificil recordar
algum julgamento importante do tribunal em que beneficio fiscal federal tenha tido
sua eficacia suspensa ou sua inconstitucionalidade declarada, embora néo faltem
exemplos de descumprimento dessa disposigao constitucional.

As razdes institucionais para a inobservancia eventual dessa regra sdo muitas,
antigas e complexas. Nao cabem neste artigo. Mas nao podem ser atribuidas
apenas ao Congresso Nacional. Alids, na pratica legislativa, as estimativas de
impacto de renlncias fiscais as vezes faltam porque as informagdes necessadrias
para elabora-las estdo cobertas por sigilo, sdo inconsistentes ou ndo sao
disponibilizadas pelo 6rgao arrecadador.

0 debate travado na ADI 7.633 faz ver que o controle das renuncias fiscais ainda
encontra entraves institucionais importantes no Brasil, e, embora a regra do art.
113 vigore hd quase dez anos, sua interpretagdo ndo esta livre de
guestionamentos. Afinal, quando e como deve ser apresentada a estimativa de
impacto na tramitacao das leis de incentivo? Somente é de se aceitar se
acompanhar a apresentacgdo da proposi¢do? Pode ser formulada a qualquer tempo
durante a tramitacao legislativa, antes da promulgagéao da lei?

No relatério apresentado por ocasiao da votagao no Senado do PL 334/2023, de
autoria do senador Efraim Filho, proposicao de que resultou a lei impugnada, o
relator da matéria na Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE), senador Angelo
Coronel, destacou em seu parecer que “os estimulos previstos no projeto ja
existem ha anos e nédo configuram inovagao relevante no ordenamento juridico”.
Fez constar também que “embora o gasto tributario da desoneragao seja estimado
pela Receita Federal em RS 9,4 bilhdes, o efeito positivo a economia supera os RS
10 bilhdes em arrecadagéao”.

No agravo regimental interposto pelo Senado Federal, alega-se que o art. 113 do
ADCT foi sim cumprido durante a tramitacao da proposigao, tanto no que se refere
a prorrogacao do beneficio para os 17 setores econdmicos alcangados pela
medida quanto no que se refere a redugéo de aliquotas para municipios.

Na decisédo da segunda medida cautelar, o ministro Cristiano Zanin justifica a
adocao de efeitos meramente prospectivos da suspensao “com o objetivo de
assegurar a possibilidade de obtengao de solugao por meio de didlogo
interinstitucional voltado a superar os afirmados vicios presentes na Lei
14.784/2023".
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Na mesma deciséo, afirma que “o eventual encaminhamento de proposigéo
legislativa para dar cumprimento ao art. 113 do ADCT, a partir de um didlogo
institucional entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, pode ser uma medida
eficiente para superar ou atenuar o conflito reproduzido nestes autos”.

Por mais que sejamos — todos nos! — entusiastas de solugdes consensuais,
inclusive no ambito da jurisdicdo constitucional, a primeira vista, ndo parece que a
quantificagdo do impacto fiscal, como manda o art. 113 do ADCT, possa, em si, ser
objeto de acordo de natureza judicial ou extrajudicial. Estimativas de impacto
elaboradas a posteriori ndo vém ao encontro do escopo e do espirito da regra em
questao.

Ou ja se sabia o custo da rentncia fiscal ao tempo da deliberagéo legislativa e a
acao nao pode ser julgada procedente com esse fundamento; ou a estimativa de
impacto, elaborada depois de editada a lei, ndo se presta a fundamentar
convalidagao de lei ja promulgada. Nem teria, portanto, qualquer utilidade.

Mas é claro que desacordos politicos entre Poderes ndo se resumem a calcular
renuncias. Vao além de contas e estimativas orgamentarias. Os termos do acordo
que venha ser celebrado em decorréncia da ADI 7.633 devem nao apenas indicar o
futuro da tributagao da folha salarial no pais. Podem definir também o papel que
ainda pode ser desempenhado pelo art. 113 do ADCT em relagdo ao controle das
renuncias de receita no Brasil, inclusive por parte do Poder Judiciario. Bl
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