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Novo regime fiscal ampliou controle judicial dos beneficios fiscais
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OBSERVATORIO CONSTITUCIONAL

Novo regime fiscal ampliou controle
judicial dos beneficios fiscais

Celso de Barros Correia Neto 16 de margo de 2019, 8h00

A polémica Emenda Constitucional 95
inseriu no texto da Constituicao Federal
os artigos 106 a 114 do ADCT, que dao
forma ao chamado '"novo regime fiscal",
a vigorar por 20 exercicios financeiros
no ambito do Orcamento da Unido.

APOIO

Celso Correia
consultor legislativo

Na esséncia, a emenda proposta pelo governo Temer — numerada
como PEC 241/2016, na Camara dos Deputados, e PEC 55/2016,
no Senado Federal — pretendia impor um teto de gastos ptblicos,
um limite para o crescimento da despesa primaria total do governo

federal, aplicdvel ao Executivo, Legislativo e Judicidrio.

Desde o inicio, a emenda despertou 6dios e paixdes. No curso do
processo legislativo, a tramitacao da PEC foi objeto do MS 34.448,
impetrado por parlamentares para impedir a deliberacao da
proposta. Em seguida, apds sua promulgacao, foram ajuizadas
diversas acoes diretas de inconstitucionalidade contra os
dispositivos alterados — ADIs 5.633, 5.643, 5.658, 5.680 € 5.734 —,
com fundamentos de ordem tanto formal (descumprimento do rito
para aprovacao de emenda constitucional) quanto material (violagao
de clausulas pétreas, notadamente direitos fundamentais a satide e a
educacao e outros, democracia e separacao dos Poderes).
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As acoes, de relatoria da ministra Rosa Weber, ainda aguardam
julgamento. Mas este artigo nao trata delas nem pretende discutir a
validade dos dispositivos que compdem o novo regime fiscal. Quer
chamar atencdo para a maneira como a Emenda Constitucional 95
disciplinou a criagdo e a alteracao de leis que concedam rentncia de
receita, especialmente as de natureza tributaria, e destacar as
principais controvérsias suscitadas sobre o tema no Ambito do

Supremo Tribunal Federal.

Embora o escopo da proposta de emenda constitucional
encaminhada pelo Poder Executivo fosse conter a expansao da
despesa primdria do governo federal, o texto final aprovado pelo
Congresso Nacional incluiu duas disposigoes que se referem
especificamente ao controle de rentincia de receita e nao constavam
na redacao origindria da PEC — os artigos 113 e 114 do ADCT:

Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa
obrigatdria ou rentincia de receita devera ser acompanhada da

estimativa do seu impacto orcamentdrio e financeiro.

Art. 114. A tramitagao de proposicao elencada no caput do art. 59 da
Constituigao Federal, ressalvada a referida no seu inciso V, quando
acarretar aumento de despesa ou rentncia de receita, serd suspensa
por até vinte dias, a requerimento de um quinto dos membros da
Casa, nos termos regimentais, para andlise de sua compatibilidade

com o Novo Regime Fiscal.

As duas disposicoes, incluidas no substitutivo adotado pela
Comissao Especial na Camara dos Deputados, afetam diretamente o
processo legislativo e tém como destinatario principal o autor da
proposicao. A primeira delas € especialmente importante para o

escopo deste artigo.

O artigo 113 exige que projetos que impliquem rentincia de receita
estejam sempre acompanhados de estimativa de “impacto
orcamentdrio e financeiro”, que nada mais ¢ do que a demonstragao
de quanto custam os beneficios fiscais concedidos em termos de
perda de arrecadacao. Ou seja, trata-se de obrigar que, no debate
legislativo, ndo se discutam apenas os objetivos e principios que
inspiram os projetos, mas também o quanto representam em termos

de custos orcamentarios.

Nao se pode dizer que a exigéncia represente propriamente uma
novidade. Para as rentincias de receita tributdria, o artigo 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, desde 2000, ja determinava que a

concessao ou ampliacdo de receita estivesse acompanhada de
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providéncias.

Ha4 quase 20 anos, o proponente de uma rentncia fiscal ja tem o
dever de indicar o impacto or¢camentdrio e financeiro de medidas
legislativas que implique rentincia de receita tributdria. A falta de
compatibilidade e adequacao financeira e orcamentdria é, alids, uma
causa recorrente de arquivamento dessas proposicoes no Legislativo
federal. O entendimento € inclusive objeto de simula — a Siumula-
CFT 1/08 — no ambito da Comissao de Financas e Tributagao da
Camara dos Deputados[1].

Entao, qual é a novidade do novo artigo 113 do ADCT? Por que se
incluiu no texto constitucional uma exigéncia que, em boa medida, ja

se continha na lei complementar?

Ainda que o destinatdrio primeiro da norma seja o parlamentar
(federal), a verdadeira inovagao do parametro estabelecido pelo
artigo 113 do ADCT, em matéria de rentncia fiscal, ndo diz respeito
exatamente ao controle legislativo de rentincia fiscais — que ja
encontrava parametro suficiente no artigo 14 da LRF —, mas a
ampliacao das possibilidades de controle judicial de

constitucionalidade nessa matéria.

E que, diante do novo pardmetro constitucional, o que antes era
tomado apenas como uma causa de arquivamento da proposigao
legislativa, passivel de superagao pelo voto de maioria legislativa
eventual, tornou-se um vicio de inconstitucionalidade insuscetivel de
convalidagao. Inaugurou-se, dessa forma, um novo espaco para o
controle judicial de constitucionalidade dos beneficios fiscais no

Brasil.

Até entao, a legalidade qualificada do artigo 150, paragrafo 6°, e o
requisito da aprovacao no Confaz, em matéria de ICMS, eram
praticamente os tinicos paridmetros constitucionais utilizados pelo
STF para controle desse tido de proposicao[2]. Nao havia espago
para o exame judicial do impacto orcamentdrio dessas medidas. O
desrespeito ao artigo 14 da LRF nao autorizava o conhecimento de
acoes diretas ajuizadas, porque limitado ao plano das ofensas
reflexas. Foi o que decidiu o STF nas oportunidades em que
provocado a se manifestar sobre o tema: ADI 3.796, de relatoria do
ministro Gilmar Mendes, j. 8/3/2017; ADI-AgR 3.789, de relatoria do
ministro Teori Zavascki, DJe 25/2/2015; ADI-AgR 3.790, de relatoria
do ministro Menezes Direito, DJe 1°/2/2008.

Em concreto, essa orientacdo, embora condizente com a
jurisprudéncia da corte, reduzia a eficdcia do artigo 14 da LRF e
esvaziava a possibilidade de seu controle judicial efetivo. Leis de
beneficio fiscal aprovadas com prejuizo do disposto na Lei
Complementar 101 e sem qualquer atencao ao impacto
orcamentdrio da medida no curso do processo legislativo,
permaneciam vigentes e imunes a possibilidade questionamento

judicial a posteriori.

Elevada a exigéncia de estimativa do impacto or¢camentario e
financeiro ao nivel da Constituicdo Federal, no artigo 113 do ADCT,
abre-se um novo caminho para o controle de beneficios fiscais com

consequéncias e possibilidades ainda indefinidas.
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beneficio fiscal, tomando como parametro o artigo 113 do ADCT. O

quadro abaixo lista alguns desses casos:

Acao Relator Objeto Origem Situacao
ministro .

‘;“]310 N Marco i‘g g/Czo (?11,? lementarUniz?lo nao julgado

' Aurélio

ADI glillrrlrllsat;ro Il_,7e13((e)sztag:al Santa liminar

.302, . .

5.882 Mendes 30/10/2017 Catarina deferida

ADI Xlller)lglaslilcife Lei estadual Rondénia liminar

5.816 de Moraes £4.012/2017 deferida
ministro Lei Complementar ., . . negaq °

RE 1so d : cinal Ribeirdo seguimento ao

1.158.273 Celso de municipa Preto RE; agravo

o2 Mello 2.842/2017 !

pendente
.. Lei 13.496, de
ADI z:r;il;lrlr‘lset]rfla 24/10/2017, e Lel Uniao nao julgado
6.027 Licia 13.606, de JWg
9/1/2018

A lista € apenas ilustrativa. Além do niimero crescente, que
comprova a relevancia da alteracao constitucional realizada, os
casos submetidos a apreciagao do STF apontam algumas

perplexidades quanto ao escopo, alcance e destinatario da regra do
artigo 113 do ADCT.

Basta que a proposicao tenha sido formalmente acompanhada de
alguma estimativa de impacto para que se considere atendido o
comando do artigo 113 ou a inadequacao da estimativa prejudica a
validade da prépria lei aprovada?

Até quando o requisito pode ser implementado, apenas no momento
da apresentacao da proposicao, a qualquer tempo enquanto tramitar
a proposicao ou antes da primeira votagao na Casa iniciadora?
Quem pode/deve apresentar a estimativa, apenas o proponente ou

qualquer participe do processo legislativo?

Qual o alcance do artigo 113 do ADCT? A exigéncia de que a
proposicao legislativa esteja acompanhada da estimativa do seu
impacto or¢gamentdrio e financeiro aplica-se apenas a Unido ou

também se estende aos estados, ao Distrito Federal e os municipios?

A tltima das questdes desperta peculiar perplexidade. E crescente o
nimero de casos em que se que pretende aproveitar a regra do

artigo 113 para questionar rentincias fiscais estaduais e municipais.

O fundamento dessa interpretagao ampla estd na literalidade do
artigo 113 do ADCT. O texto do dispositivo nao especifica os entes
politicos destinatarios do comando, embora a redagao do artigo 106
do ADCT determine textualmente que novo regime fiscal aplica-se
“no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao,
[...] nos termos dos arts. 107 a 114”.

Na ADI 5.902, ajuizada pelo governador do Amazonas, contra a Lei
Complementar 160/2017, o argumento, que nao constava na inicial,
€ suscitado pela Procuradora-Geral da Republica. A falta de
estimativa de impacto financeiro e orcamentdrio € utilizada para

justificar a inconstitucionalidade do artigo 4° da lei complementar
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fiscais em matéria de ICMS de que trata a lei.
Consta na Manifestacdao do Ministério Publico:

“O art. 4°da LC 160/2017 afasta a incidéncia das restricoes
decorrentes da aplicagao do art. 14 da Lei Complementar 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), o qual exige que a concessao ou
ampliacao de beneficios fiscais de natureza tributdria da qual
decorra rentncia de receita seja acompanhada da estimativa do

impacto or¢gamentdrio-financeiro.

Ocorre que a exigéncia da estimativa do impacto financeiro e
orcamentdrio foi elevada ao status de norma constitucional com o
advento da Emenda Constitucional 95/2016, que instituiu o novo
regime fiscal. O art. 113 do ADCT, incluido por essa emenda,
estipula que 'a proposicgao legislativa que crie ou altere despesa
obrigatdria ou rentncia de receita deverd ser acompanhada da

estimativa do seu impacto or¢amentdrio e financeiro'.

Tal exigéncia tem por finalidade dotar o processo legislativo de

instrumentos voltados ao controle do equilibrio das contas ptblicas,
com especial énfase na andlise do impacto financeiro das inovacgoes.
Ao prever a obrigatoriedade de quantificagao dos impactos fiscais de
proposicoes legislativas, a EC 95/2016 prestigia a transparéncia e a

responsabilidade fiscal no campo do processo politico decisoério.

A convalidacgéo de diversos beneficios fiscais de ICMS sem
elaboracao de estudo sobre as suas repercussoes financeiras e
orcamentdrias resulta afronta direta a norma constitucional e em
desrespeito ao principio da responsabilidade fiscal, igualmente
considerado cldausula pétrea”.

E importante observar que, no caso em andlise, apesar de se tratar
de lei complementar aprovada pelo Congresso Nacional, o impacto
financeiro e orgamentdrio das medidas nao se verifica no nivel da
Uniao. Afeta os estados e o Distrito Federal e, por reflexo, os
municipios, no que se refere a quota-parte a que fazem jus com

fundamento no artigo 158 da Constituigao.

Parece apontar na mesma diregao a fundamentagao adotada, ainda
que em juizo perfunctdrio, pelo ministro Alexandre de Moras para
conceder a cautelar requerida na ADI 5.816 e suspender a eficacia
da Lei do Estado de Rondo6nia 4.012/2017. Lé-se na decisao:

“No caso da Agao Direta de Inconstitucionalidade de que ora se
cuida, sustenta-se desatendimento ao comando constitucional do
artigo 113 do ADCT, que exige, presente norma geradora de
rentincia de receita, estimativa dos reflexos orcamentario e
financeiro. O fundamento constitucional € claro, devendo ser
prestigiado com méxima forca. Isso porque a ideia de
responsabilidade fiscal ocupa patamar de especial posi¢ao no quadro

dos valores constitucionais”.

Em sentido diametralmente oposto estd a orientagao acolhida pelo
ministro Celso de Mello, para negar seguimento ao RE 1.158.273,
interposto pelo prefeito de Ribeirdo Preto, em que se discute a
constitucionalidade, em controle abstrato, de lei municipal que

concede rentncia de receita tributaria. No caso, consignou o relator
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julgamento, e nao ha pronunciamento definitivo do Plendrio quanto

ao tema.

Ainda € cedo para avaliar todos os impactos da mudanca
empreendida pelo novo regime fiscal no controle judicial das
rentincias de receita tributdria. O que ja se pode afirmar é que o
artigo 113 do ADCT parece ter aberto um novo espago de
apreciacao judicial dos beneficios fiscais e, muito provavelmente,
ampliard também o nimero de demandas que assomam a corte com
esse objeto. Resta ao tribunal decidir quao profunda sera
intervencao judicial nesse tema, até hoje relegado ao campo da

discricionariedade politica.

[1] “E incompativel e inadequada a proposicio, inclusive em cardter
autorizativo, que, conflitando com as normas da Lei Complementar
n.101, de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal —
deixe de apresentar a estimativa de seu impacto orcamentario e
financeiro bem como a respectiva compensacao.”

[2] Ja tratamos desse tema em outra oportunidade nesta coluna.
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