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OBSERVATORIO CONSTITUCIONAL
Veto reacende debate sobre controle
de constitucionalidade de beneficios
fiscais

Celso de Barros Correia Neto 15 de janeiro de 2022, 8h00

O veto recentemente aposto pelo presidente da Reptblica ao Projeto
de Lei Complementar n°® 46/2021, que "institui o Programa de
Reescalonamento do Pagamento de Débitos no Ambito do Simples
Nacional (Relp)", reacende o debate juridico sobre parametros

normativos de controle das rentincias de receita no Brasil.

APOIO

Na Mensagem n° 17, de 6 de janeiro de
2022, em que comunicou a decisao, o
presidente da Republica aponta duplo
fundamento: inconstitucionalidade e
contrariedade ao interesse publico. A
proposicao "ao instituir o beneficio fiscal,
implicaria em rentncia de receita, em
violagdo ao disposto no artigo 113 do Ato
das Disposi¢oes Constitucionais
Transitdrias, no artigo 14 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal, e nos artigo 125, artigo 126 e artigo 137 da
Lein®14.116, de 31 de dezembro de 2020 — Lei de Diretrizes
Orcamentdrias 2021 (sic)".

Ou seja, o projeto nao teria atendido a exigéncia constitucional de
estar acompanhado da estimativa do seu impacto orcamentdrio e
financeiro (artigo 113 do ADCT), daf a inconstitucionalidade.
Também nao teria cumprido os requisitos previstos no artigo 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal e na Lei de Diretrizes Orgamentdrias
2021 para concessao de beneficio de natureza tributaria da qual
decorra rentincia de receita, especialmente a instituicao de medidas

de compensacgao, dai a contrariedade ao interesse publico.
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comprando varios cursos, toda horagies

Nao € a primeira vez que um projeto de lei que estabelece ou
prorroga beneficio fiscal é vetado por razdes dessa ordem, seja pela
falta de estimativa, seja pela falta de medidas de compensacgao.
Também nao se pode ignorar que diversos outros sdo sancionados,

embora lhes faltem ambos os requisitos. Os exemplos sao muitos.

Ha4, no entanto, uma mudancga importante em andamento desde o
final de 2016, a partir da edicdo da Emenda Constitucional n® 95. A
emenda, no artigo 113, que incluiu no ADCT, elevou a exigéncia de
estimativa de impacto or¢amentdrio e financeiro ao nivel da
Constituicao Federal, trazendo, por consequéncia, para o mesmo

patamar também o debate juridico sobre as rentincias fiscais.

Ja tratamos desse tema em duas outras oportunidades nesta coluna.
Primeiro, para destacar a prevaléncia do controle formal em matéria
de beneficios fiscais (e rentincias de receita) no &mbito no STF.
Depois, para apontar como a insercao do artigo 113 no ADCT
alargou o espacgo de apreciagcdo dos beneficios fiscais pelo STF, que
normalmente sé se debrugava sobre a matéria para tratar da

tematica da guerra fiscal.

Na quadra atual do debate, o tribunal vai ocupando paulatinamente o
espaco aberto com o novo parametro constitucional estabelecido
pelo artigo 113 no ADCT. Com fundamento na alegacao de falta de
estimativa de impacto, tornaram-se cada vez mais frequentes as
acoes diretas nas quais se questiona a validade de beneficios fiscais.
E o caso, por exemplo, das seguintes acoes: ADI 5.882,

relator ministro Gilmar Mendes; ADI 6.632, relator ministro Ricardo
Lewandowski; ADI 5.893, relator ministro Luiz Fux, entre outras.

Algumas perplexidades da leitura do dispositivo remanescem, nao
foram ainda objeto de julgamento nem de tratamento doutrindrio
mais pormenorizado. Por exemplo: qualquer estimativa de impacto
orcamentdrio e financeiro € suficiente para atender formalmente a
exigéncia imposta pelo artigo 113, ainda que o nimero apresentado
careca de fundamento metodolégico adequado? O requisito pode ser
implementado a qualquer tempo no curso do processo legislativo ou
apenas antes da (primeira?) deliberagdo na casa iniciadora? Quem
pode/deve apresentar a estimativa, apenas o proponente ou qualquer
participe do processo legislativo? Essa exigéncia poderia ser suprida

quando da sancao da lei?

Ha, por outro lado, questdes que ja foram enfrentadas pelo STF e
parecem, pelo menos por ora, assentadas em sua jurisprudéncia. As
decisoOes até aqui prolatadas dao sinais de assegurar a forca

normativa desse dispositivo constitucional, especialmente a partir do
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Pleno, em 21/12/2020.

Um aspecto fundamental € o alcance conferido a regra do artigo 113
pelo STF. O tribunal fixou entendimento de que a exigéncia de
estimativa se aplica aos trés niveis da federacdo, nao apenas a
Uniao. Ou seja, a norma do artigo 113 é tomada como parametro de
controle para validade de leis de incentivo estaduais ou municipais,

nao apenas federais.

Prevaleceu, portanto, a leitura isolada do texto artigo 113, cuja
redacao nao especifica os entes politicos destinatdrios do comando,
em lugar da interpretacdo conjugada deste artigo com o caput do
artigo 106 do ADCT, que determina textualmente que o novo regime
fiscal se aplica "no 4mbito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, (...) nos termos dos artigos 107 a 114" [1].

Rigorosamente, nao nos parece que o entendimento acolhido pelo
STF seja o que mais prestigia a leitura sistematica do inteiro teor da
Emenda Constitucional n® 95/2016, tampouco o histdrico legislativo
da sua tramitacao. Interpretar assim, isoladamente, o comando do
artigo 113 parece também afastéd-lo da cldusula de transitoriedade
prevista no artigo 106 do ADCT ("Fica instituido o Novo Regime
Fiscal no ambito dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social da
Uniao, que vigorard por vinte exercicios financeiros"), algando-o a

condi¢ao de disposicao permanente.

Por outro lado, é preciso reconhecer que essa leitura reforga a
eficacia do dispositivo, amplia o nimero de leis de incentivo
questionadas no Judicidrio e, por conseguinte, a propria visibilidade
do tema. A orientagao fixada adotada pelo STF ja produziu

consequéncias inclusive no ambito do Judicidrio estadual.

Baseado na jurisprudéncia do Supremo, o Tribunal de Justica de
Sao Paulo, por exemplo, alterou seu entendimento a respeito do
alcance subjetivo do artigo 113 do ADCT e julgou procedente a ADI
n® 2.197.983-75.2020.8.26.0000. A acao fora ajuizada contra a Lei
Municipal n°® 5.398/2020, do municipio de Mogi Guagu (SP), que
autorizava o Poder Executivo a parcelar o recolhimento do Imposto
de Transmissao de Bens Imdéveis (ITBI), sem incidéncia de juros e

correcao monetdria.

Lentamente, o tema da rentncia de receita ganha espaco no controle
judicial de constitucionalidade. Parece consolidado na
jurisprudéncia do STF o entendimento de que a estimativa de
impacto € requisito formal da validade de leis de incentivo, como
decorréncia direta da norma do artigo 113 do ADCT. Nao se trata,
portanto, de matéria interna corporis, nem de questao afeita a
discricionariedade politica do Parlamento. A aprovacao de beneficios
fiscais deve necessariamente considerar os custos de sua concessao,

isto €, a rentincia de receita (efeito de rentincia)[2].

Descumprida essa exigéncia no curso do processo legislativo, a lei
que dele resulta é formalmente inconstitucional, como ja decidiu o
STF no caso das Leis n® 4.012/2017 (ADI 5.816) e n°® 1.293/2018,
do estado de Roraima (ADI 6074), ambas declaradas

inconstitucionais pelo tribunal.
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artigo 113 — estimativa de rentincia obrigatéria —, mas no patamar
que assumiu essa norma no ordenamento juridico e nos efeitos

juridicos que deve produzir.

A estimativa de impacto financeiro or¢amentdrio ja era obrigatéria
desde a edicao da Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000.
Contudo, seu descumprimento nao autorizava a propositura de
acoes diretas, nem afetava a validade das leis. Em diversas
oportunidades, o STF deixou de conhecer agdes questionando
rentincias fiscais com fundamento do artigo 14 da LRF, combinado
com o artigo 163, I, da Constituicao Federal, por se tratar de ofensa
indireta a Constituicdo, que nao autoriza controle concentrado de

constitucionalidade [3].

Na pratica, a matéria continuava insindicavel do ponto de vista
judicial, sujeita primordialmente a discricionariedade politica do
Legislativo durante a tramitagao da matéria e do Executivo, quando
da sanc¢édo ou veto. A decisao do constituinte derivado de soerguer a
exigéncia de cdlculo da rentincia de receita ao texto constitucional
deu aos tribunais um parametro juridico novo para o controle
judicial de constitucionalidade dos beneficios fiscais e um papel
diferente em relacdo ao tema, que pouco a pouco comeca a ser
exercido.

As consequéncias que até agora observamos ainda sao timidas,
inclusive no plano da legislacao federal. O controle de beneficios
fiscais precisa ser aperfeicoado, assim como o debate nacional a
respeito da matéria. E esse caminho passa, sobretudo, pelo
cumprimento do artigo 113 do ADCT, também por parte do STF.

[1] Ficaram vencidos os ministros Edson Fachin e Marco Aurélio, no
julgamento da ADI 6.074, e ha precedente da Segunda Turma, em
sentido contrdrio, com exaustivo voto em sentido contrario do
relator: RE 1.158.273 AgR, relator ministro Celso de Mello, Segunda
Turma, julgado em 06/12/2019.

[2] Cf. CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. 22
ed. Sao Paulo: Almedina, 2016.

[3] E o caso, exempli gratia, das seguintes acdes: ADI 5.005, relatora
ministra Cdrmen Ldcia, Tribunal Pleno, j. 05/11/2019; ADI 3.796,
relatora ministra Gilmar Mendes, j. 8/3/2017; ADI-AgR 3.789,
relator ministro Teori Zavascki, DJe 25/2/2015; ADI-AgR 3.790,
relator ministro Menezes Direito, DJe 1°/2/2008.

Celso de Barros Correia Neto

é doutor em Direito pela Universidade de Sao Paulo (USP), consultor
legislativo da Camara dos Deputados, advogado, professor do Instituto
Brasiliense de Direito Publico, diretor-geral da CaAmara dos Deputados e
autor dos livros "O Avesso do Tributo" e "Os Impostos e o Estado de
Direito".
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