Aviso n® 1246 - GP/TCU

Brasilia, 15 de setembro de 2020.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, cépia do
Acordao n® 2.198/2020 (acompanhado dos respectivos Relatério e Voto), proferido pelo
Plenario deste Tribunal, na Sessdo Telepresencial de 19/8/2020, ao apreciar os autos do
TC-012.691/2018-6, da relatoria do Ministro Vital do Régo.

Esclareco que o mencionado processo trata de representagdo sobre possiveis
irregularidades relacionadas a indicios de concessdao indevida de beneficios tributarios

instituidos mediante a Lei Complementar n° 162/2018 e a Lei n°® 13.606/2018.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Senador MARCELO CASTRO

Presidente da Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos ¢ Fiscalizagao
Congresso Nacional

Brasilia - DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 65751431.
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ACORDAO N° 2198/2020 — TCU — Plenario

1. Processo TC 012.691/2018-6.

1.1. Apenso: 015.993/2018-3.

2. Grupo I — Classe de Assunto: VII - Representagao.

3. Representante: Ministério Publico junto ao TCU.

4. Orgdo: Ministério da Economia.

5. Relator: Ministro Vital do Régo.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Julio Marcelo de Oliveira.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag).

8. Representacao legal: Allan Lucio Sathler, Augusto de Souza, Rodrigo Fontenelle de Araujo Miranda
€ outros.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo a respeito de possiveis
irregularidades relacionadas a indicios de concessdo indevida de beneficios tributarios instituidos
mediante Lei Complementar 162/2018 e Lei 13.606/2018;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. conhecer da presente Representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, inciso I, do Regimento Interno do TCU, e no art. 103, § 1° da
Resolugao-TCU 259/2014, para, no mérito, considera-la procedente;

9.2. alertar o Poder Executivo, com fundamento no art. 59, § 1° inciso V, da Lei
Complementar 101/2000, que:

9.2.1 as propostas legislativas de iniciativa do Poder Executivo e quaisquer iniciativas
aprovadas mediante projeto de lei para conceder beneficios de natureza tributaria, desacompanhadas
das medidas de compensacdo previstas no art. 14, inciso 1I, da Lei Complementar 101/2000 (LRF),
nao se conformam com o pressuposto da gestao fiscal estabelecido no art. 1°, § 1°, da LRF e com as
diretrizes norteadoras da trajetoria de reconducdo da rentincia de receita ao limite estabelecidas pelos
arts. 21 e 116, § 1°, da LDO-2019, devendo ser demonstrada a compatibilidade da proposta e dos
projetos de lei aprovados com as premissas e o0s objetivos da politica econdmica nacional
expressamente definidos no Anexo de Metas Fiscais que integra a Lei de Diretrizes Or¢camentarias,
com objetivo de conferir concretude plena ao disposto nos arts. 1°, § 1°; 4°, inciso I, alinea “a”, § 2°,
incisos Il e V; 5°, incisos I e II; e 14, incisos I e II da Lei Complementar 101/2000;

9.2.2. os requisitos estabelecidos no art. 14 da Lei Complementar 101/2000, no art. 113 do
ADCT e na Lei de Diretrizes Orcamentarias nao se limitam aos projetos de iniciativa do Poder
Executivo, estendendo-se a apreciagdo de propostas de iniciativa do Poder Legislativo, o que deve
ocorrer, neste ultimo caso, por ocasido do exercicio do poder de sangdo e/ou de veto do presidente da
Republica com base no art. 66 da Constitui¢do da Republica, conforme disposto no parecer prévio das
contas presidenciais do exercicio de 2018 apreciado pelo Acordao 1.331/2019-TCU-Plenario, que
analisou o alerta proferido no parecer prévio das contas presidenciais de 2017;

9.2.3. eventual proposta de alteragdo da meta fiscal para absorver a criagdo ou a ampliagdo
de renuncia de receita devera demonstrar a sua consisténcia com as premissas e os objetivos da politica
econdmica nacional expressamente definidos no Anexo de Metas Fiscais que integra a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias, de forma coerente com o disposto nos arts. 1°, § 1°; 4°, inciso I, alinea “a”,
§ 2°, incisos Il e V; 5°, incisos I e II; e 14, incisos I e II da Lei Complementar 101/2000;

9.3. firmar o entendimento no sentido de que, considerando o disposto no art. 167,
inciso II, da Constitui¢do da Republica, do art. 113 do ADCT, assim como a regulamentacdo prevista
nos arts. 14 a 16 da Lei Complementar 101/2000, as leis e demais normativos que instituirem
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beneficios tributarios e outros que tenham o potencial de impactar as metas fiscais somente podem ser
aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes constitucionais e legais mencionadas;

9.4. recomendar ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica
que adotem medidas voltadas a sistematizar e definir os papéis dos 6rgaos centrais e essenciais da area
econdOmica, para que atuem de forma integrada com os 6rgaos setoriais e especificos que compdem o
sistema previsto no art. 4° da Lei 10.180/2001, visando ao aperfeicoamento do sistema de autocontrole
de concessao e ampliagao de beneficios fiscais, notadamente os de natureza tributdria consoante o
diagnostico realizado por esta Corte de Contas nos presentes autos;

9.5. encaminhar copia da presente deliberagdo as Mesas Diretoras da Camara dos
Deputados e do Senado Federal para subsidio ao desempenho das atividades legislativas, tendo em
vista as seguintes conclusoes:

9.5.1. em razdo da exigéncia prevista no art. 113 do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais
Transitorias, as proposicoes legislativas que criem ou alterem despesa obrigatoria ou renuncia de
receita deverao ser acompanhadas da estimativa do seu impacto or¢amentario e financeiro, assim como
das medidas compensatorias exigidas pela Lei Complementar 101/2000, nao podendo ser consideradas
exequiveis pelos Poderes e 6rgaos responsaveis pela sua implementagdo enquanto as condicionantes
constitucionais e legais mencionadas nao forem efetivamente observadas;

9.5.2. nas hipoteses de proposta de alteracdo da meta fiscal para absorver o impacto
or¢amentario-financeiro da rentincia de receita, hd necessidade de demonstrar a sua consisténcia com
as premissas € os objetivos da politica econdmica nacional expressamente definidos no Anexo de
Metas Fiscais que integra a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, de forma coerente com o disposto nos
arts. 1°, § 1° 4°, inciso I, alinea “a”, § 2° incisos Il ¢ V; 5° incisos I e II; e 14, incisos I e II da Lei
Complementar 101/2000;

9.5.3. a manuten¢do da atual dinamica de expansdao das renuncias tributarias, mediante
inovagdes ou alteracdes legislativas desacompanhadas de adequada estimativa do impacto
or¢amentario-financeiro nas financas da Unido e de medidas mitigadoras destes impactos, constitui
fator critico para o alcance dos objetivos da trajetoria de recondu¢@o das rentincias ao limite fixado
pelo art. 21 da Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2019, acarretando riscos significativos para a
sustentabilidade fiscal do pais;

9.6. encaminhar cdpia da presente deliberagdo, acompanhada do relatério ¢ do voto
precedentes aos presidentes da Republica, do Senado Federal e da Camara dos Deputados; aos
presidentes das Comissdes de Finangas e Tributacdo da Camara dos Deputados (CFT) e de Assuntos
Econdmicos do Senado Federal (CAE); ao presidente da Comissdao Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscalizacdo (CMO), a Procuradoria-Geral da Republica, ao ministro da Economia; a
ministra da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; ao ministro-chefe da Casa Civil, e ao advogado-
geral da Unido.

10. Ata n® 31/2020 — Plenario.

11. Data da Sessao: 19/8/2020 — Telepresencial.
12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2198-31/20-P.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63676313.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.691/2018-6

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo (Relator).
13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(A§sinad0 Eletronicamente) (Assinado Eletronicgmente)
JOSE MUCIO MONTEIRO VITAL DO REGO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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GRUPO I - CLASSE VII — Plenario

TC 012.691/2018-6 [Apenso: TC 015.993/2018-3].

Natureza: Representacao.

Orgdo: Ministério da Economia.

Representante: Ministério Publico junto ao TCU.

Representagdo legal: Allan Lucio Sathler, Adriano Augusto de Souza,
Rodrigo Fontenelle de Araujo Miranda e outros.

SUMARIO: REPRESENTACAO. EDICAO
DA LEI COMPLEMENTAR 162/2018 E DA
LEI 13.606/2018 COM INDIiCIOS DE

INCOMPATIBILIDADE COM A
CONSTITUIC,AO E COM NORMAS
ORCAMENTARIAS.

I - Considerando o disposto no art. 167, inciso
II, da Constituicio da Republica, do art. 113
do ADCT, assim como a regulamentacio
prevista nos arts. 14 a 16 da Lei
Complementar 101/2000, as leis e demais
normativos que instituirem  beneficios
tributarios e outros que tenham o potencial de
impactar as metas fiscais somente podem ser
aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes
constitucionais e legais mencionadas.

RELATORIO

Por retratar com profundidade e precisdo o objeto de analise constante dos presentes autos,
adoto como relatorio, com os ajustes de forma pertinentes, a instru¢do elaborada no ambito da
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (peca 105), com a qual se manifestou de acordo o corpo
gerencial daquela unidade técnica especializada (pegas 106 ¢ 107), a seguir transcrita:

I. INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de Representacdo do Procurador Jilio Marcelo de Oliveira, do Ministério
Publico de Contas junto ao Tribunal de Contas da Unido, a respeito de possiveis irregularidades
relacionadas a concessao de beneficios tributarios decorrentes da Lei Complementar 162/2018 e da
Lei 13.606/2018 com inobservancia da implementacdo de condicionantes e requisitos previstos no
art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), no art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e no art. 112 da Lei 13.473/2017 — Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) de 2018.

II. HISTORICO

2. Em apertada sintese, o Ministério Publico de Contas fundamenta que os Projetos de Lei
- que resultaram na Lei Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018 - foram vetados pelo
Presidente da Republica por violagdo ao art. 113 do ADCT e aos dispositivos da LRF e da LDO-
2018 mencionados. Ressalta, todavia, que, em face da derrubada dos referidos vetos pelo
Congresso Nacional, as leis em comento passaram a vigorar. Além disso, destaca que o prazo para
adesdo aos programas pelos contribuintes esta aberto, com impacto na arrecadagao de 2018.

3. Diante desse quadro, o Ministério Publico de Contas pugnou para que o
Tribunal de Contas da Unido determinasse, cautelarmente, a suspensdo dos procedimentos
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administrativos para concessdo dos beneficios fiscais decorrentes de ambas as Leis pela Receita
Federal do Brasil, enquanto as medidas condicionantes estipuladas no art. 14 da LRF ndo fossem
implementadas.

4. Aduziu que a concessdo de beneficios tributdrios sem estimativas prévias e contrapartidas a
perda de arrecadacdo causa prejuizo a sustentabilidade fiscal da Unido, especialmente no contexto
atual de sucessivos deficits primarios (desde o exercicio de 2014).

5. Asseverou que as normas que regem a concessao de beneficios tributarios sao claras no sentido
de que ¢ imprescindivel o calculo dos impactos delas resultantes previamente a instituicdo desses
mecanismos, o que nao ocorreu quando da criacdo do Programa Especial de Regularizagdo
Tributaria das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte optantes pelo Simples Nacional (Pert-
SN) e Programa de Regularizagcdo Rural (PRR).

6. Concluiu que, cotejando a tramitagdo dos projetos de lei que originaram os referidos programas
com o disposto no art. 14 da LRF, no art. 112 da LDO/2018 e no art. 113 do ADCT, as etapas
prévias relacionadas aos reflexos fiscais decorrentes de tais programas nao foram observadas,
caracterizando o pressuposto do fumus boni iuris.

7. No que tange ao periculum in mora, o Procurador de Contas também considerou manifesto na
situagdo relatada, tendo em vista estar aberto o prazo de adesao aos programas Pert-SN e PRR, com
pagamento iminente das parcelas iniciais dos parcelamentos, evidenciando a urgéncia da adogao da
cautelar visando evitar prejuizo ao Eréario.

8. Além de apontar o atrito de legalidade com as normas gerais de finangas publicas editadas com
amparo no art. 163 da Constituicdo da Reputblica Federativa do Brasil (CRFB) e a LDO-2018, o
Parquet de Contas pugnou para que fosse dada ciéncia a Procuradoria-Geral da Republica quanto a
inconstitucionalidade das leis mencionadas, em virtude do flagrante afronta ao comando contido no
art. 113 do ADCT.

9. No mérito, a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag) se manifestou, no que tange
ao requerimento de medida cautelar, inaudita altera pars, no sentido de que tal medida deveria ser
adotada, por estarem presentes nos autos os requisitos do fumus boni iuris € do periculum in mora,
bem assim por ndo se ter configurado o periculum in mora ao reverso, capaz de trazer prejuizos
significativos ao Ministério da Fazenda ou ao interesse publico, acompanhando o Ministério
Publico de Contas nos demais pedidos.

10. Propos, ainda, a oitiva dos 6rgaos especializados no ambito do Poder Executivo federal para
avaliacdo quanto aos impactos decorrentes dos programas Pert-SN e PRR nas finangas publicas da
Unido, considerando em especial: metas de resultado primario previstas no Anexo de Metas Fiscais
da LDO (contexto de sucessivos deficits primarios desde 2014); o risco de descumprimento da
regra prevista no art. 167, inciso III da CRFB (“regra de ouro”); os riscos relacionados ao Novo
Regime Fiscal (arts. 106 a 114 do ADCT); o impacto orcamentario-financeiro sobre o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) e eventual perda de arrecadagdo dos estados e municipios
como consequéncia do Pert-SN.

11. A matéria foi preliminarmente apreciada por meio do relatério e voto condutor do Acordao
1.360/2018-TCU-Plenario, rel. Min. Vital do R€go, nos seguintes termos:

9.1. conhecer da presente representacdo, por atender aos requisitos legais e regimentais de
admissibilidade;

9.2. referendar o alerta ao Poder Executivo acerca da auséncia de atendimento aos requisitos legais
previstos no art. 14, inciso II, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 112 da Lei 13.473/2017
(LDO/2018) e no art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, quando da implementacao
do Programa Especial de Regularizagao Tributaria das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte
optantes pelo Simples Nacional (Pert-SN) e do Programa de Regularizagao Tributaria Rural (PRR), nos
termos do art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2002;

9.3. dar ciéncia desta deliberacdo ao representante, aos Ministérios da Fazenda e do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da Republica. (grifamos)
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12. Em resposta a decisdo reproduzida, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) encaminhou o
Oficio SEI 120/2018/CFORM/DIRCO/STN-MF (peca 44), acompanhado de Nota Técnica
Conjunta STN-SOF, de 1/2/2017, que esclarece os critérios de apuragdo das despesas primarias
para fins de verificacdo do cumprimento dos limites instituidos pelo Novo Regime Fiscal (pega 45).

13. A Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) encaminhou, por e-mail, planilhas (pecas
46-49), e Oficio 553/2018-RFB/Gabinete (peg¢a 56) acompanhado da Nota Audit/Diaex 54, de
15/6/2018. No mesmo sentido, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) encaminhou
Oficio SEI  59/2018/PGFN-MF  (peca 54), ao qual anexa o Oficio SEI
120/2018/CFORM/DIRCO/STN-MF e a Nota SEI 5/2018/PGFN-MF.

14. A Secretaria de Orcamento Federal (SOF), por meio do Oficio n° 52.821/2018-MP (pega 55),
apresentou a Nota Técnica 12226/2018-1-MP. J& a Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda
encaminhou Oficio SEI 412/2018/SE-MF (peca 58), por meio do qual apresentou o Parecer SEI
51/2018/CAT/PGACTP/PGFN-MF; a Nota SEI 24/2018/PGDAU-CDA-COAGED/PGDAU-
CDA/PGDAU/PGFN-MF; a Nota SEI 5/2018/PGFN-MF; e a minuta de decreto para
regulamentacdo do art. 14 LRF.

15. Em 22/6/2018, o Presidente da Republica editou a Medida Provisoria (MPV) 842, com a
finalidade de alterar a Lei 13.340/2016, para conceder rebate para liquidagdo de operagdes de
crédito rural do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, além de revogar
dispositivos da Lei 13.606/2018.

16. A MPV em referéncia foi convertida na Lei 13.729, de 8/11/2018, com algumas alteragoes,
notadamente no que diz respeito ao art. 2°, que deu nova redagdo a Lei 13.606/2018, revogando
alguns de seus dispositivos. O art. 4° daquela lei determinou, expressamente, que as autorizagdes de
concessdo dos beneficios referentes a equalizagao (que geram despesas primarias para o Tesouro
Nacional) estdo condicionadas a inclusdo nas Leis Orcamentarias de 2018 e 2019 dos montantes
das despesas a serem ressarcidas pela Unido. Nao ha na MPV em questio qualquer dispositivo que
indique as medidas de compensacao para os beneficios a serem concedidos no ambito do Pert-SN e
PRR objeto de analise nos autos em epigrafe.

17. Com vistas a subsidiar a conclusdo da analise de mérito do processo em referéncia, foram
realizadas diligéncias complementares (Oficio 88/2019-TCU/Semag, de 24/4/2019, pecas 70-76
destes autos), para requerer as seguintes informacdes: i) quanto ao montante de beneficios
tributarios eventualmente concedidos com amparo na Lei Complementar 162/2018 e na Lei
13.606/2018, informando o nimero total de contribuintes que porventura requereram o beneficio e
o respectivo montante global, segregando os parcelamentos eventualmente consumados dos
pedidos que estejam pendentes de alguma condicdo; ii) quanto as medidas de compensagdo
exigidas pelo art. 14 da LRF adotadas para concessao de eventuais beneficios tributarios com base
na Lei Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018.

18. Foram requeridas, ainda, informacdes referentes a estimativa de impacto orcamentario-
financeiro, para o exercicio de 2019 e os dois seguintes, decorrente dos Projetos de Lei 9.252/2017
e 630/2019, este apresentado a Camara dos Deputados com a finalidade de extinguir,
integralmente, o passivo do ‘Funrural’, cuja matéria foi objeto de audiéncia publica ordinaria
realizada, em 9/4/2019, na Comissao de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento
Rural, com a participagdo de representantes da PGFN, da SRFB, da Secretaria de Politica Agricola
do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e da Advocacia-Geral da Unido
(AGU).

19. Neste estagio retornaram os autos a Semag para instrugdo final de mérito.
II1. DA MANIFESTACAO DOS GESTORES

20. Proferida a decisdo nos termos do Acordao 1.360/2018-TCU-Plenario, as Secretarias do
Tesouro Nacional, da Receita Federal, de Orgamento Federal, Executiva do Ministério da Fazenda
e a PGFN foram instadas a se pronunciar quanto as seguintes questdes:

1) impacto sobre as financas publicas da Unido decorrentes dos programas Pert-SN e PRR, em 2018
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e exercicios seguintes;

ii) impacto sobre as metas de resultado primario previstas no Anexo de Metas Fiscais da LDO-
2018 para 2018 a 2020, considerando o contexto de sucessivos deficits primarios desde 2014;

iii) risco de descumprimento da “regra de ouro” de que trata o art. 167, inciso III, da CRFB;
iv) riscos relacionados ao Novo Regime Fiscal (art. 106 a 114 do ADCT);

v) impactos or¢amentario e financeiro sobre o Regime Geral de Previdéncia Social; e

vi) eventual perda de arrecadacao dos entes subnacionais como consequéncia do Pert-SN.

21. As manifestagdes foram apresentadas conforme documentos mencionados nos itens 12 a 14
desta instrugdo, resumidas nos termos seguintes. Com vistas a racionalizar a analise, as
manifestacdes serdo consolidadas de acordo com os questionamentos precedentes.

22. A PGFN, no documento de peca 54, alinhou-se a manifestagao da STN (peca 44). Ja a SOF, na
peca 55, encaminhou nota técnica com contetido quase idéntico ao posicionamento da STN,
apresentando uma ou outra observacao adicional devidamente registrada nos itens correspondentes.

23. Em complemento, para atender diligéncia formalizada pelo Oficio 88/2019-TCU/Semag (peca
73), a Procuradoria-Geral Adjunta de Gestdo da Divida Ativa da Unido e do FGTS, que integra a
PGFN, produziu a Nota 5/2019/PGDAU-CDA/PGDAU/PGFN-ME (peca 78), devidamente
aprovada (peca 79), que traz informagdes relevantes para a analise realizada nestes autos.

24, Primeiro, informa que, até 7/5/2019, nao se tinha noticia da edigdo do ato normativo proposto
para regulamentar o art. 14, § 2°, da LRF, tampouco de decisao proferida por qualquer instancia de
Poder capaz de afastar a aplicabilidade, pelos 6rgdos da Administracdo Tributaria, da legislacao
instituidora dos beneficios fiscais em comento.

25. Destaca, ainda, que o legislador incluiu, em ambos os diplomas, dispositivos cujo declarado
proposito ¢ o de atender aos ditames da LRF (art. 38 da Lei 13.606/2018 e art. 2° da Lei
Complementar 162/2018). Aduz que tais dispositivos sdo dirigidos aos 6rgdos do Poder Executivo
e determinaram que a estimativa do montante de rentincia fiscal deveria acompanhar o PLOA
apresentado apos a publicacdo delas, ou seja, o PLOA 2019 (e também os seguintes, visto que a
renuncia fiscal se renova ano a ano, por quase 15 exercicios). Ressalta ndo haver qualquer
condicionante a aplicacdo da lei no exercicio de 2018, mormente porque ambas as leis entraram em
vigor na data de publica¢do. Informa que tal providéncia foi devidamente atendida, com a inclusao
das estimativas de impacto fiscal no PLOA-2019 nos seguintes valores:

Valores em bilhdes de R$
Demonstrativo de Remissoes e Anistias — Série 2018-2019

Esti i Fl A 1
Data Lei Tributo | Renuncia Stlmatw?ﬁﬁn‘g‘; nual da
Total 2018 2019 2020

31/7/2018 | Lei 13.606/2018 PRR 15,864 0,717 0,502 0,251
06/1/2018 | Lei Complementar 162/2018 Pert-SN 16,428 4,299 0,693 0,375
Subtotal 32292 | 5,016 1,195 0,626

| Outros normativos | Diversos 51,164 3,970 2,896 1,792
Total 83,456 | 8,986 4,091 2,418

Fonte: Nota 5/2019/PGDAU-CDA/PGDAU/PGFN-ME (pega 78)

26. Quanto ao montante de beneficios tributarios eventualmente concedidos com amparo na Lei
Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018, informa que, findo o prazo de adesdo aos
programas, foram registradas, apenas no ambito da PGFN, 160 contas de parcelamento do PRR,
sendo R$ 586,7 milhdes o montante parcelado (35% do valor original) e R$ 1,092 bilhdo o valor da
renuncia fiscal (65%); no ambito do Pert-SN, foram 90.936 contas de parcelamento, sendo RS 6,3
bilhdes o montante parcelado (63%) e pouco mais de R$ 3,7 bilhdes (37%) concedidos a titulo de

rentncia fiscal. O panorama desses dois tipos de parcelamento pode ser assim sintetizado:
Valores em R$

PRR e Pert-SN
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Situacao do Quantidade de Valor Valor do Rentncia
Parcelamento Parcelamentos Original Parcelamento Fiscal

Aguardando deferimento 19 181.659.788,00 75.968.054,55 105.691.733.,45
Deferido e consolidado 46.410 6.871.494.744,00 | 3.922.527.169,68 | 2.948.967.574,32
Indeferido 42 8.530.414,00 5.322.258,68 3.208.155,32
Encerrado por liquidagao 8.206 194.237.068,00 106.252.904,73 87.984.163,27
Encerrado por rescisio 8.681 349.522.433,00 222.268.214,79 127.254.218,21
Liquidado 1 9.437,00 5.986,29 3.450,71
Indeferimento eletronico 5.724 782.377.992,00 427.855.768,08 354.522.223,92
Aguardando confirmacio do 3 11.487.343,00 425.066,05 11.062.276,95
crédito

Cancelado por falta de pagamento 22.010 3.277.816.052,00 | 2.097.915.152,00 | 1.179.900.900,00
de pedagio

Total 91.096 | 11.677.135.271,00 | 6.858.540.574,85 | 4.818.594.696,15

Fonte: DW PGFN - Nota 5/2019/PGDAU-CDA/PGDAU/PGFN-ME (peca 78)

27. Do total dos parcelamentos, 51% foram deferidos e consolidados (61% das rentncias),
enquanto 24% dos pleitos foram cancelados por falta de pagamento de pedagio (24% das
rentncias). Apenas 22 parcelamentos encontram-se pendentes, cuja soma chega a R$ 116,7
milhdes (2% das renuncias).

28. Em complemento, informa que, até maio deste ano, a PGDAU/PGFN recuperou cerca de R$ 44
milhdes com o PRR e R$ 558,7 milhdes com o Pert-SN. Quanto a estimativa de impacto
orcamentario-financeiro, para o exercicio de 2019 e os dois seguintes, decorrente dos Projetos de
Lei 9.252/2017, e 630/2019, este apresentado a Camara dos Deputados com a finalidade de
extinguir, integralmente, o passivo do Funrural, o 6rgdo informa que o estoque inscrito em divida
ativa desse tipo de tributo corresponde a, aproximadamente, R$ 11,5 bilhdes, conforme estimativa
realizada a partir de apuragdo especial pela Dataprev no sistema de controle da divida ativa
previdenciaria.

29. No que tange as medidas de compensagao exigidas pelo art. 14 da LRF, registra que a matéria
escapa a competéncia da PGDAU/PGFN.

30. Em atendimento a diligéncia de peca 73, a Procuradoria-Geral Adjunta de Consultoria
Tributaria e Previdenciaria apresentou a Nota 77/2019/CAT/PGACTP/PGFN-ME (peca 80),
aprovada pelas instadncias competentes (pecas 81-82). Em resumo, reapresenta o contetido das
manifestagdes anteriores da PGFN e, quanto ao questionamento especifico sobre a estimativa de

impacto das renuncias, informou que a andlise ndo estd adstrita a competéncia regimental da
Coordenacao-Geral de Assuntos Tributarios (CAT).

31. Inicialmente, a SRFB restringiu sua manifestacdo aos impactos dos beneficios sobre as finangas
publicas da Unido em geral e sobre o RGPS. Para atender a diligéncia de pega 73, encaminhou, por
meio do Oficio 673/2019-RFB/Gabinete (peca 76), a Nota Técnica Audit/Diaex 42, de 10/5/2019,
na qual esclarece:

1) em relacdo ao parcelamento especial do PRR (Lei 13.606/2018), que ainda nao foi consolidado
no ambito da Secretaria Especial da SRFB, de modo que nado ¢ possivel, por ora, obter os dados
exatos sobre quantos contribuintes optaram pelo parcelamento, o montante global parcelado e a
segregacdo dos parcelamentos efetivados e rejeitados; ressalta que constam dos sistemas da SRFB
pagamentos efetuados com data de arrecadacao até margo/2019 nos seguintes valores:
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Valores em R$

Arrecadacio do PRR no Ambito da SRFB (Codigo de Receita 5161)

Tipo de Contribuinte Quantidade % Total Pago %
Pessoa Fisica 8.141 85,9% 139.471.147,00 18,7%
Pessoa Juridica 1.337 14,1% 607.551.732,75 81,3%
Total 9.478 100,0% 747.022.879,75 100,0%

Fonte: Nota Executiva da SRFB que acompanha a Nota Técnica Audit/Diaex 42/2019 (pega 76)
i) quanto ao parcelamento do Pert-SN (Lei Complementar 162/2018), houve 379.630 adesoes, das
quais 319.099 (84%) foram validadas, assim sintetizadas:

Valores em R$

Resultado da Consolidacao do Pert-SN

Itens Valor %
Divida consolidada sem redugao 27.295.809.479,50 100%
Valor total da entrada (5%) 1.374.501.458,41 5%
Divida consolidada sem redugao ap6s a entrada 25.921.308.016,09 95%
Redugdes da LC 162/2018 4.976.014.184,41 18%
Divida consolidada apos redugdes e entrada 20.945.293.831,68 77%

Fonte: Nota Técnica Audit/Diaex 42/2019 (pega 76)

iii) que o impacto orgamentario-financeiro da remissdo proposta no Projeto de Lei 630/2019 (de
iniciativa Parlamentar), incluindo débitos declarados e de oficio, ja atinge quase R$ 30 bilhoes, a
saber:

Valores em R$

Impacto do Projeto de Lei 630/2019

Sistema Valor do Principal Valor Atualizado
Sicob 9.942.595.882,20 17.531.367.555,34
Aguia 2.962.317.692,29 4.412.871.540,89
Dw Processo Integrado 3.219.560.377,43 7.294.007.568,05
Total 16.124.473.951,92 29.238.246.664,28

Fonte: Nota Técnica Audit/Diaex 42/2019 (pega 76)

iv) que o art. 1°, § 3° do Projeto de Lei 630/2019 traz previsdo no sentido de que os depositos
judiciais efetuados pelos contribuintes para quitagdo de débitos do Funrural poderdo ser
compensados com débitos proprios, restituidos ou levantados; ressalta, ainda, ndo ser possivel
precisar o volume dos depdsitos judiciais efetuados para fins de quitacao desse tipo de débito, uma
vez que, ao realizar o deposito, o contribuinte ndo informa na guia qual débito € objeto de quitagao,
0 que exige verificacdo guia por guia nos sistemas; registra, todavia, que na ultima apuracao
especial realizada para verificar o nivel de depdsitos (em outubro/2018), havia pouco mais de R$
15,3 bilhdes (sem corre¢do) num universo de mais de 634,8 mil guias, para os quais nao houve
liberagdo; destaca, também, a existéncia de mais de R$ 4,2 bilhdes em saldo de depodsitos (147,3
mil guias) para os quais houve liberagdo parcial, podendo parte deste valor ser referente ao
Funrural, sem que se possa precisar o montante.

32. Nao foram encaminhadas informagdes especificas acerca da estimativa do possivel impacto
or¢amentario-financeiro decorrente do Projeto de Lei 9.252/2017, apresentado com o proposito de
extinguir débitos tributarios, independentemente de sua constituicdo, inscricio em divida ativa,
questionamento judicial ou exigibilidade suspensa, conforme exposto na justificagdo do referido
Projeto (peca 88).

33. Em sintese, a proposta legislativa visa resolver controvérsias no STF sobre a
constitucionalidade da cobranca da contribui¢do, a ser recolhida pelo empregador rural pessoa
fisica, incidente sobre a receita bruta proveniente da comercializacao de sua produgdo, prevista no
art. 25 da Lei 8.212/1991, com a redagao dada pelo art. 1° da Lei 8.540/1992 (RE 363.852/MG,
596.177/RS e RE 718.874), a um s6 passo que busca regulamentar a contribuicdo do empregador
rural pessoa fisica e a do segurado especial.

34. A matéria tratada no Projeto de Lei 9.252/2017 (apensado ao PL 2.123-A/2011 e ambos
rejeitados pela Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural, nos

6
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termos do Parecer de 14/8/2019 — peca 98 -, mas ainda pendente de apreciacdo Plenaria) guarda
relacdo estreita com o escopo do Projeto de Lei 9.206/2017 convertido na Lei 13.606/2018, alvo de
veto presidencial por estender o seu alcance a pessoas juridicas ndo abrangidas pela decisao do STF
no RE 718.874, conforme exposto na Mensagem Presidencial 27/2018 (peca 89), a saber:

Inciso I do art. 25 e § 6°, da Lei n° 8.870, de 15 de abril de 1994, alterados pelo art. 15 do projeto

“I - 1,7% (um inteiro e sete décimos por cento) da receita bruta proveniente da comercializagdo da sua
producdo;”

“§ 6° Nao integra a base de calculo da contribuigdo de que trata o caput deste artigo a produgdo rural
destinada ao plantio ou reflorestamento, nem o produto animal destinado a reproducdo ou criagdo
pecudria ou granjeira e a utilizagdo como cobaia para fins de pesquisas cientificas, quando vendido pelo
proprio produtor e por quem a utilize diretamente com essas finalidades e, no caso de produto vegetal, por
pessoa ou entidade registrada no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento que se dedique ao
comeércio de sementes e mudas no Pais.”

Razoes dos vetos

“Um dos objetivos da redugdo de aliquota ¢ possibilitar o pagamento do parcelamento das contribuigdes
devidas em razdo da decisao do STF no RE 718.874/RS, de modo que o somatorio do parcelamento
mais a contribuig¢do ordinaria devida coincidisse com a aliquota anterior. Tal situaciio niio se aplica as
pessoas juridicas, ndo_se justificando a pretendida reduciio presente no dispositivo. Quanto a
reduc@o da base de calculo, sua efetivagdo nos moldes propostos representaria sacrificio despropositado

aos cofres do Regime Geral de Previdéncia Social, merecendo assim seu veto.” (grifos nossos)

35. A estimativa de impacto fiscal do PRR previsto na Lei 13.606/2018 foi apresentada pela
Assessoria de Controle Interno do Ministério da Economia por meio do Oficio SEI
42/2019/CGLOA/AECI-ME (pega 86), que encaminhou a Nota CETAD/COEST 54, de 15/5/2019
(pecga 87). No documento, o Centro de Estudos apontou o seguinte:

Valores em bilhdes de R$

13.6(%:/12018 Descri¢cao do Beneficio de Natureza Tributaria 1]\2/152;11::::;(: Periodo
Arts. 8°¢ 9° | Possibilidade de liquidagdo do saldo devedor consolidado com créditos 9,300 | 2018-2019
de prejuizo fiscal ¢ de base de calculo negativa da Contribui¢do Social
sobre o Lucro Liquido - CSLL
Art. 14 Reduz de 2% para 1,2% a aliquota da contribui¢do previdencidria do 1,357 2018
produtor rural pessoa fisica (art. 25, inciso I da Lei 8.212/1991) 1,454 2019
1,558 2020
Exclui da base de calculo da contribuicdo da pessoa fisica: i) a 0,170 2018
producdo rural destinada ao plantio ou reflorestamento; ii) o produto 0,252 2019
animal destinado a reprodugdo ou criagdo pecudria ou granjeira; iii) a 0,261 2020
utilizagdo como cobaia para fins de pesquisas cientificas, quando
vendido pelo proprio produtor e por quem a utilize diretamente com
essas finalidades e, no caso de produto vegetal, por pessoa ou entidade
registrada no Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento que
se dedique ao comércio de sementes ¢ mudas no Pais.
Possibilidade de opcao, pelo produtor rural pessoa fisica, pela forma de 2,180 2019
contribuir (sobre a produgdo rural ou sobre a folha de pagamento)! 2,270 2020
Art. 15 Reduz de 2,5% para 1,7% a aliquota de contribui¢do previdenciaria do 0,464 2018
produtor rural pessoa juridica (art. 25, inciso I da Lei 8.870/1994) 0,689 2019
0,715 2020
Exclui da base de calculo da contribui¢do da pessoa juridica: i) a 0,620 2018
producgdo rural destinada ao plantio ou reflorestamento; ii) o produto 0,920 2019
animal destinado a reprodugdo ou criagdo pecudria ou granjeira; iii) a 0,950 2020
utilizagdo como cobaia para fins de pesquisas cientificas, quando
vendido pelo proprio produtor e por quem a utilize diretamente com
essas finalidades e, no caso de produto vegetal, por pessoa ou entidade
registrada no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento que
se dedique ao comércio de sementes ¢ mudas no Pais.
Possibilita o produtor rural pessoa juridica optar pela forma de 0,839 2019
contribuir (sobre a produgao rural ou sobre a folha de pagamento) 0,896 2020
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Art. 27 Isenta® o pagamento da taxa de pedido de protegdo de cultivares para | Dados ndo
os empreendimentos familiares rurais que se enquadrarem nos critérios | apurados
da Lei 11.326/2006 pela SRFB
e pelo
MAPA
Art. 39 Reduz a zero as aliquotas do imposto de renda, da CSLL, da 22,900 2018-2019

Contribuigdo para o PIS/Pasep e da Contribui¢do para Financiamento
da Seguridade Social (Cofins) incidentes sobre a receita auferida pelo
cedente com a cessdo de créditos de prejuizo fiscal e de base de calculo
negativa da CSLL para pessoas juridicas controladas, controladoras ou
coligadas®

Exclusdo da base de calculo do imposto de renda, da CSLL, das | Dados ndo
Contribuigdes para o PIS/Pasep e Cofins da parcela equivalente a | disponiveis
redugdo do valor das multas, juros e encargos legais* na SRFB

Total 47,795
Fonte: Nota CETAD/COEST 54/2019 (pega 87)
Notas:
(1) O valor corresponde ao montante da arrecadag@o potencial incidente sobre o valor da comercializagdo rural de pessoas fisicas informado pela GFIP.
Segundo consta da Nota CETAD/COEST 54/2019, os sistemas disponiveis no referido Centro de Estudos ndo permitem um levantamento preciso da massa
salarial suportada pelo universo dos produtores rurais pessoas fisicas. Em razdo disso, considera que, no limite, o impacto corresponde a toda arrecadagdo
relativa ao produtor rural pessoa fisica incidente sobre a produgao rural;
(2) A Receita Federal informou néo dispor de informagdes, uma vez que esta taxa ¢ administrada diretamente pelo Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento
(3) Segundo a Receita Federal, o impacto relativo a este item ¢ fungdo da divida ja consolidada, no &mbito da PRR, das empresas que aderiram ao programa
e do percentual do prejuizo acumulado que irdo ceder as suas coligadas/controladas/controladoras. Com base no valor do prejuizo fiscal e da base de calculo
negativa acumulada até 31/12/2015, das empresas que efetuaram pagamentos no codigo de receita 5161 (PRR) em 2018 e 2019, aplicando-se as aliquotas
nominais dos tributos, foi estimado em um impacto potencial da ordem de R$ 22,9 bilhdes;
(4) A Receita Federal informa que a estimativa de impacto deste item depende do valor final das redugdes de multa, juros e encargos legais no ambito da
PRR. Registra que ndo estdo disponiveis no CETAD/COEST dados e informagdes que permitam realizar a estimativa.

36. Na Nota, a SRFB informou que as modificacdes na legislacdo tributaria introduzidas pela Lei
13.606/2018 nao foram consideradas nas estimativas que acompanharam o PLOA-2018, ¢ que, em
relacdo aos efeitos fiscais consolidados no documento mencionado, ndo foram objeto de analise ou
estudo acerca de medidas de natureza compensatéria exigidas pelo art. 14 da LRF.

37. Quanto a isen¢@o do pagamento da taxa previsto no art. 14-A da Lei 9.456/1997, com redacdo
dada pelo art. 27 da Lei 13.606/2018, a SRFB também esclareceu que aquele 6rgao nio dispde de
informagdes referentes a estimativa de impacto or¢amentario-financeiro do beneficio tributario
(pega 87), uma vez se tratar de tributo administrado diretamente pelo MAPA. Eis o dispositivo:

Art. 14-A. Ficam isentos de pagamento da taxa de pedido de protecio de cultivares os
empreendimentos familiares rurais que se enquadrem nos critérios da Lei n° 11.326, de 24 de julho de
2006. (grifamos)

38. Diante disso, em 18/6/2019, foi realizada diligéncia ao MAPA, conforme Oficio 118/2019-
TCU/Semag, de 13/6/2019, por meio do qual foram requeridas informagdes acerca do montante das
isencdes da taxa eventualmente concedidas, do nimero total de contribuintes porventura
beneficiados — com destaque para o montante global, o valor estimado para o exercicio de 2018 e
os dois subsequentes — e eventuais pleitos que estivessem pendentes de alguma condi¢do, além de
informar as medidas de compensag@o adotadas para concessdo da isen¢@o de natureza tributaria em
observancia a exigéncia constante do art. 14 da LRF (pecas 91-94 e 96).

39. Em resposta, o secretario-executivo do MAPA, apos requerimento de prorrogacdo de prazo
para cumprimento da diligéncia (peca 95), encaminhou, em 1/7, Oficio 2.531/2019/SE-MAPA
(peca  97), acompanhado do Despacho 344, de 27/6/2019, do Memorando
213/2017/DFIA/MAPA/SDA/MAPA, de 19/12/2017, além de outros documentos produzidos pelo
Servigo Nacional de Protecao de Cultivares (SNPC).

40. O memorando refere-se a solicitagdo da Coordenagcdo do SNPC/DFIA/MAPA para que fossem
adotadas, em 2017, providéncias internas com vistas ao veto do art. 27 do Projeto de Lei da Camara
dos Deputados 9.206/1997 (Projeto de Lei 165/2017 - Senado Federal), convertido na
Lei 13.606/2018, que deu nova redagdo ao art. 10, inciso V, e inseriu o art. 14-A na Lei
9.456/1997. Segundo o documento, aquele dispositivo contrariaria tratados internacionais dos quais
a Republica Federativa do Brasil ¢ signataria, a exemplo do Ato de 1978 da Convengdo da Unido
para a Prote¢do das Novas Obtengdes Vegetais (UPOV) e, consequentemente, do Acordo sobre
Aspectos de Direito de Propriedade Intelectual Relacionados com o Comércio.
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41. No que toca a concessao do beneficio tributario (isengao de taxa), a diretora do Departamento
de Gestao Corporativa do MAPA esclareceu que o projeto convertido na Lei 13.606/2018 nao foi
de iniciativa do Poder Executivo, foi aprovado pelas duas Casas Legislativas, em apenas 15 dias,
para disciplinar assunto diverso a protecdo de cultivares, além de ndo ter sido oportunizada ao
SNPC qualquer tipo de analise acerca do seu teor. Em conclusdo, assevera a diretora que ndo cabia
ao referido ministério realizar a estimativa do impacto orgamentario-financeiro (fls. 4 da peca 97).

42. Em suma, os 6rgdos do Poder Executivo federal nao realizaram, em nenhuma fase do processo
legislativo que resultou na Lei 13.606/2018, a estimativa de impacto or¢amentario-financeiro da
previsao do beneficio tributario (isengdo da taxa) de iniciativa do Congresso Nacional.

2.1. Impacto sobre as finangas publicas da Unido decorrentes dos programas Pert-SN e PRR,
em 2018 e exercicios seguintes

43. Tendo como base os dados produzidos pela SRFB, pela PGFN e pela SOF, a STN informou
que o impacto da aprovacdo da Lei 13.606/2018 e da Lei Complementar 162/2018 sobre as
finangas publicas em 2018 sera positivo em R$ 4,4 bilhdes, sendo R$ 4,2 bilhdes a maior na
arrecadagdo ¢ R$ 0,2 bilhdo a menor nas transferéncias constitucionais. Ja com relagdo aos
exercicios de 2019 e 2020, os impactos serdo negativos em R$ 3,6 bilhoes (R$ 4,2 bilhdes a menor
na arrecadagdo ¢ R$ 0,7 bilhdo também a menor nas transferéncias constitucionais) e R$ 2,1
bilhdes (R$ 2,3 bilhdes a menor na arrecadagdo ¢ R$ 0,2 bilhdo também a menor nas transferéncias
constitucionais), respectivamente.

44. A SRFB observou que o 6rgdo mensura os impactos das alteracdes na legislacdo tributaria e
estima os efeitos na arrecadacao decorrente dessas alteragdes (pega 56). Registra, todavia, que nem
sempre ha uma correlacdo linear entre o efeito da arrecadagdo nas finangas publicas.

45. Com relagdo as estimativas do efeito da rejeicdo dos vetos presidenciais sobre o PRR no
periodo de 2018-2020, a SRFB apresentou o seguinte detalhamento:

Valores em milhdes de R$

Reniincia Prevista para o PRR 2018 2019 2020
Renuncia com redugdes nas multas, juros, encargos legais e utilizagdo de prejuizo -717,00 -501,90 -250,95
fiscal e base de calculo negativa
Redugao da aliquota do produtor rural pessoa juridica -592,58 -633,04 -676,19
Nao cumulatividade da contribuigdo previdenciaria da pessoa fisica 0,00 0,00 0,00
Nao cumulatividade da contribui¢do previdenciaria da pessoa juridica -69,41 -74,15 -79,21
Opcao da tributagao sobre a folha de pagamentos para pessoa fisica N/A N/A N/A
Opcao da tributagdo sobre a folha de pagamentos para pessoa juridica 0,00 0,00 0,00
Reducdo a zero das aliquotas do IR, CSLL sobre cessdo de créditos (pregos -69,21 -92,28 -92,28
correntes)
Reducdo a zero das aliquotas do PIS/Cofins sobre cessdo de créditos (pregos -16,74 -25,10 -25,10
correntes)
Exclusdo da redugdo do valor das multas, juros e encargo legal da base de calculo -1.272,25 -1.696,33 -424,08
do IRPJ/CSLL
Exclusdo da redugdo do valor das multas, juros e encargo legal da base de calculo -307,67 -461,50 -153,83
do PIS/Cofins
Rentincia em Decorréncia da Rejei¢io dos Vetos -3.044,85 -3.484,31 -1.701,65

46. Os valores do quadro precedente foram assim sintetizados pela SRFB:

Em milhdes de R$

Tributo 2018 2019 2020
IRPJ -986,4 -1.315,2 -379,7
CSLL -355,1 -473,5 -136,7
PIS -57,8 -86,7 -31,9
COFINS -254,4 -400,0 -147,1
Contribui¢ao Previdenciaria -1.379,0 -1.209,1 -1006,4
Total -3.032,6* -3.484,3 -1.701,6

*Valor deflacionado pela SRFB para fins de previsdo de arrecadagio, razdo pela qual difere do valor apresentado no quadro precedente

47. Quanto ao Pert-SN, a SRFB registrou tratar-se de programa de parcelamento especial, cuja
proposta foi de iniciativa do proprio Congresso Nacional, para o qual apresenta as seguintes
estimativas de impacto:
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Valores em R$

Exercicio Arrecadagao Total Bruta Arrecadaciio Total Liquida Renuncia Total
2018 10.711.665.360 9.548.613.937 -4.299.250.103
2019 1.960.718.385 -990.496.013 -693.148.939
2020 1.371.704.142 -774.633.601 -374.715.311
Total 14.044.087.887 7.783.484.323 -5.367.114.353

48. Com relagdo aos impactos estimados, a SRFB apresentou esclarecimentos no seguinte sentido:

i) os parcelamentos especiais, em geral, t€ém trazido clausulas de entrada, o que antecipa, para o
presente, as arrecadagdes futuras. A arrecadacao estimada para o periodo com a Lei
Complementar 162/2018 encontra-se na coluna ‘Arrecadagdo Total Bruta’;

ii) a coluna ‘Arrecadacdo Total Liquida’ representa a arrecadacdo estimada, descontados os valores
que deixardo de ser recolhidos em outros parcelamentos, em fun¢do da migracao para o novo
parcelamento, uma vez que o parcelamento da Lei Complementar 162/2018 ¢ mais vantajoso.
Representa, portanto, o fluxo de arrecadagido esperado, em cada exercicio;

iii) a coluna ‘Renuncia Total” representa a remissao da divida.

49. Conclui a manifestagdo sobre esse ponto no sentido de que as informacgdes se referem aos
efeitos na arrecadacdo e rentncia tributarias nao contemplam, por exemplo, o impacto sobre as
transferéncias constitucionais. Ressalta que, dessa forma, o impacto total do Pert-SN e do PRR nas
finangas publicas consta do documento da STN j& mencionado.

50. A SOF esclareceu em sua manifestacdo (pega 55) que os valores dos impactos mencionados
correspondem a projecao do efeito do ganho obtido com os referidos programas, descontadas as
parcelas de receitas renunciadas.

2.2. Impacto sobre as metas de resultado primario previstas no Anexo de Metas Fiscais da
LDO-2018, no periodo de 2018 e 2020, considerando o contexto de sucessivos deficits
primarios desde 2014

51. No que tange as metas fiscais deficitarias do Governo Federal estabelecidas pela LDO-2018,
para o triénio 2018-2020 (R$ -162,5 bilhdes, R$ -142,5 bilhdes e R$ -68.4 bilhdes,
respectivamente), a STN informou que, com a concessdao de beneficios tributarios em questdo, o
Poder Executivo poderia efetuar revisdo na estimativa da arrecadacdo federal quando da elaboragdo
do relatério bimestral de trata o art. 9° da LRF, no caso das reavaliagdes realizadas no exercicio de
2018.

52. Registrou que, para os exercicios seguintes, em atendimento ao inciso [ do art. 14 da LRF,
todas as renuncias tributarias seriam consideradas nas estimativas de receitas constantes das
propostas orcamentarias para os respectivos exercicios financeiros. Além disso, o Poder Executivo,
em momento oportuno, também poderia propor a revisdo das metas fiscais estabelecidas na LDO-
2018.

2.3. Risco de descumprimento da “regra de ouro”

\

53. Com relagdo a “regra de ouro”, a STN manifestou entendimento no sentido de que, caso
houvesse revisdo na estimativa da arrecadacao federal e/ou das despesas correntes — e se tal revisao
alterasse a previsao de utilizacdo de recursos de emissdo de titulos da divida publica (fonte de
recursos 44) para o pagamento de despesas externas a divida — poderia haver risco de
descumprimento do referido limite constitucional.

54. Esclareceu, ainda, que o impacto seria negativo, com elevacao do risco de descumprimento, em
caso de aumento da previsao de utilizagdo de recursos da divida; e positivo, reduzindo esse risco,
na hipétese de reducdo da previsdo de utilizagdo de recursos da divida.

55. Em sua manifestagdo, de conteido quase idéntico ao da STN, a SOF frisou que a
Lei 13.606/2018 também contém dispositivos relacionados a beneficios financeiros e crediticios
oriundos de programas de financiamentos oficiais, os quais tendem a onerar despesas primarias
correntes que impactam a “regra de ouro” (pega 55), a saber:
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¢) o risco de descumprimento da chamada Regra de Ouro (art. 167, inciso III, da Constitui¢ao Federal)

A regra de Ouro corre o risco de ser violada quando as receitas oriundas de operagdes de crédito excedam
as despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

Desse modo, como os impactos do Pert-SN ¢ do PRR nao afetam diretamente receita de operagdes de
crédito e nem despesas de capital, como ja comentado nessa nota, ndo ha relagdo direta entre regra de
ouro ¢ os efeitos desses programas de parcelamento de tributos.

Contudo, caso haja revisio na estimativa da arrecadacao federal ¢/ou das despesas correntes, ¢ que
tal revisdo altere a previsdo de utilizagdo de recursos de emissdo de titulos da divida publica (fonte de
recursos 44) para o pagamento de despesas externas a divida, pode haver impactos no risco de
descumprimento deste limite constitucional. O impacto seria negativo, aumentando o risco de
descumprimento, em caso de aumento da previsdo de utilizacdo de recursos da divida, e positivo,
reduzindo esse risco, em caso de redugdo da previsdo de utilizagdo de recursos da divida.

Neste contexto, vale frisar que a Lei n° 13.606/2018 também contém dispositivos relacionados a
beneficios financeiros e crediticios oriundos de programas de financiamentos oficiais, que tendem a
onerar despesas primarias correntes impactantes na Regra de Ouro. (grifamos)

56. Esses sdo os principais aspectos adicionais constatados na manifestacdo da SOF que merecem
destaque para analise dos impactos sobre a “regra de ouro”.

2.4. Riscos relacionados ao Novo Regime Fiscal

57. Segundo a STN, o Novo Regime Fiscal (NRF) definiu limites individualizados por Poder e
orgdo para suas despesas primarias, cujos critérios de apuragdo dos limites instituidos foram
detalhados na Nota Técnica Conjunta STN/SOF (pega 45), de 1/2/2017. Aduz que, em observancia
ao inciso I do § 6° do art. 107 do ADCT, as transferéncias constitucionais decorrentes da reparti¢ao
de tributos arrecadados pela Unido foram excluidas da abrangéncia das despesas sujeitas ao
controle do NRF. Desta forma, explica, os beneficios tributarios decorrentes da Lei 13.606/2018 ¢
da Lei Complementar 162/2018 nao alcangam os componentes da despesa objeto de
acompanhamento do NRF.

58. A SOF, adicionalmente, registrou que a Lei 13.606/2018 contém dispositivos relacionados a
beneficios financeiros e crediticios oriundos de programas de financiamentos oficiais, os quais
tendem a onerar despesas primarias correntes que impactam o NRF (peca 55), a saber:

d) os riscos relacionados ao Novo Regime Fiscal (art. 106 a 114 do ADCT);

Nao ha riscos relativos ao NRF, uma vez que esse instituiu um teto para as despesas primarias do
Governo Central, excepcionalizando grande parte das transferéncias constitucionais e legais por
reparticdo de receita. Dessa forma, variagdes nas receitas afetadas pelos programas de parcelamento em
questdo e, por sua vez, nas transferéncias constitucionais e legais aos entes subnacionais relativas a essas
receitas, ndo afetardo o teto de gastos.

Os critérios de apuragdo dos limites do NRF foram detalhados na Nota Técnica Conjunta STN/SOF, de 1°
de fevereiro de 2017. De acordo como Inciso I do § 6° do art. 107 do ADCT, foi excluido da abrangéncia
das despesas sujeitas ao controle do NRF as transferéncias constitucionais originadas da reparti¢do de
tributos arrecadados pela Unido, relacionados aos beneficios tributarios decorrentes da Lei n°
13.606/2018 ¢ da Lei Complementar n° 162/2018 nao alcangam os componentes da despesa objeto de
acompanhamento do NRF.

Da mesma forma que no item anterior, vale frisar que a Lei n° 13.606/2018 também contém
dispositivos relacionados a beneficios financeiros e crediticios oriundos de programas de
financiamentos oficiais, que tendem a onerar despesas primarias correntes impactantes no NRF.
(grifamos)

59. O exame do impacto das medidas sobre o NRF deve ser guarnecido dessas manifestagdes de
relevo.

2.5. Impactos orcamentario e financeiro sobre o Regime Geral de Previdéncia Social-RGPS

60. Sobre os impactos or¢amentario e financeiro, a STN informou que a alteragdo tributaria
promovida pela Lei 13.606/2018 e pela Lei Complementar 162/2018 resultaria em impacto positivo
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sobre 0 RGPS em R$ 3,1 bilhdes em 2018. Para os exercicios de 2019 e 2020, o impacto sera
negativo, da ordem de R$ 1,7 bilhdo e R$ 1,4 bilhdo, respectivamente.

61. Destaca que tais valores sdo potenciais e sujeitos ao comportamento dos contribuintes, cuja
adesdo aos parcelamentos especiais ¢ ato que exprime vontade. Registra, nessa esteira, que os
efeitos positivos em 2018 podem, portanto, ser inferiores aos estimados e, no limite, o impacto
pode ser negativo.

2.6. Eventual perda de arrecadac¢do dos entes subnacionais como consequéncia do Pert-SN

62. No que se refere a possivel perda de arrecadagdo dos entes subnacionais em razao do Pert-SN, a
STN informou que, considerando as informagdes prestadas pela SRFB e o reflexo sobre as
transferéncias constitucionais decorrente do Pert-SN com a revisdo da arrecadacdo do Imposto de
Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o impacto seria positivo na
arrecadagdo total dos entes subnacionais em 2018 em R$ 2,6 bilhoes.

63. Ja com relac@o aos exercicios de 2019 e 2020, observou que os impactos serdo negativos em RS
265,8 milhdes e 207,9 milhdes, respectivamente.

2.7. Resposta Diligéncia Adicional

64. No que se refere a possivel perda de arrecadacao dos entes subnacionais em razao do Pert-SN, a
STN informou que, considerando as informagdes prestadas pela SRFB e o reflexo sobre as
transferéncias constitucionais decorrente do Pert-SN com a revisdo da arrecadacdo do Imposto de
Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o impacto seria positivo na
arrecadacdo total dos entes subnacionais em 2018 em R$ 2,6 bilhdes.

III. ANALISE DE MERITO
3.1. Consideracoes Preliminares

65. Tanto a CRFB quanto a LRF estabelecem uma série de condicionantes orgamentarias e
financeiras, as quais sdo de observancia compulsoria por todos os Poderes e 6rgaos, perpassando
todas as fases de despesas e receitas, desde a elaboracao da proposta orcamentaria até a execugao
da despesa e realizacao da receita.

66. Trata-se de matéria sujeita a regras e condicionantes estabelecidas na CRFB (art. 167) ¢ em
normas gerais editadas por forca dos arts. 163 e 165 do mesmo Diploma, as quais devem ser
observadas por todos, inclusive pelos Poderes Legislativos durante o processo legislativo. A
inobservancia dessas condicionantes de atendimento compulsorio compromete a eficacia
normativa das leis aprovadas a revelia do arcabouco juridico vigente, o que impede a execugdo da
despesa ou concessao de beneficios fiscais.

67. Embora a questdo suscitada nestes autos apresente sinais de atrito ndo apenas com LRF, mas,
sobretudo, com a Carta Politica, importante deixar claro que o ponto central da analise
empreendida se limitara a verificagdo da eficacia normativa das leis que se encontram vinculadas
ao cumprimento de condicionantes constitucionais e legais para geracdo/execucdo de despesas e
concessao de beneficios tributérios. Isso porque o controle concentrado de constitucionalidade, que
consiste na analise da adequagdo — ou compatibilidade - de uma lei ou de um ato normativo com
a Constituicdo da Republica, verificando seus requisitos formais e materiais, ¢ matéria inserida no
campo reservado ao STF, que o faz em sede de a¢des judiciais apropriadas para tal finalidade.

68. O exame dos efeitos juridicos das leis mencionadas requer aten¢ao quanto a doutrina de Pontes
de Miranda, que dividia os fatos juridicos em trés: (i) plano da existéncia, (ii) plano da validade ¢
(ii1) plano da eficacia. A chamada “Escada Ponteana”, apesar de ter sido concebida no ambito do
Direito Civil, no estudo dos fatos juridicos, também passou a ser empregada no exame de normas
juridicas em geral, de modo que hoje constitui uma das importantes ferramentas de que dispde a
Teoria Geral do Direito para a solucdo das mais diversas controvérsias.

69. Estudo juridico no mesmo sentido foi desenvolvido no percuciente Parecer da Consultoria
Juridica deste Tribunal proferido, em 14/12/2018, no Processo Administrativo (TC 041.230/2018-
3), ocasido em que analisa, com consideravel profundidade, a eficacia da lei que alterou o teto
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remuneratorio do servigo publico federal. O estudo estd fundamentado em solida jurisprudéncia do
STF sobre a eficacia normativa de leis com reflexo sobre as finangas publicas a luz das
condicionantes constitucionais regulamentadas pelos arts. 15-17 da LRF. Merecem citagdo a ADI
1.585 (Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/1997, DJ 03/04/1998) ¢ a
ADI 1.428-5/SC (Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, DJU de 10/05/96).

70. Destaca o Consultoria Juridica que, no campo da existéncia da norma juridica, Marcos
Bernardes de Mello leciona que “a norma juridica existe, simplesmente, quando, promulgada, é
publicada. Trata-se, aqui, da existéncia fatica da norma, independentemente de que possa incidir
e, em consequéncia, ser aplicada” (MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano
da existéncia. 8.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.p. 64/65).

\

71. Segue no sentido de que o plano da validade da norma juridica diz respeito a sua
compatibilidade com as demais normas do sistema juridico, especialmente com aquelas das
quais seu fundamento de validade ¢ retirado. Sobre a validade das normas, ressalta as licdes de
Lourival Vilanova, que faz a seguinte observacao:

No direito, sdo as regras do processo legislativo, ou quaisquer outras regras-de-regras, que estabelecem
como constituir, reformar ou desconstruir normas validas. A validade é assim, validade do interior do
sistema positivo. Normas de outra procedéncia, ou de outro contetido, para ingressar no sistema,
requerem regra que as juridicize, que as convalide. A correspondéncia com tais regras ‘processuais’ da-
lhes relagdo-de-pertinéncia em face do sistema positivo. (VILANOVA, Lourival. Estruturas logicas ¢ o
sistema do direito positivo. Sdo Paulo: Noeses, 2005, p. 19)

72. No tocante ao plano da eficacia das normas juridicas, também merece reproducdo a licdo de
Marcos Bernardes de Mello, segundo o qual, quando os fatos previstos pela propria norma como
condi¢do de sua aplicacdo nao vierem a ocorrer, tal norma sera ineficaz. O autor em tela enfatiza
que vigéncia e eficacia da norma s3o fendmenos distintos, de modo que, mesmo vigente, caso
alguns dos pressupostos faticos exigidos nao sejam atendidos plenamente, a norma nio produzira
seus efeitos:

Se a norma existe com vigéncia e € valida, ou, sendo invalida, ainda nio teve sua nulidade decretada
por quem, dentro do sistema juridico, tenha poder para tanto, podera ser eficaz desde que se
concretizem no mundo os fatos que constituem seu suporte fatico. Se os fatos previstos pela norma
como seu suporte fatico ndo se materializarem, integralmente, no plano das realidades, a norma jamais
sera eficaz; existird com vigéncia, porém sem eficécia. (...) Enquanto ndo se realizam no mundo os fatos
por ela previstos, a norma juridica, mesmo com vigéncia, constitui mera proposigdo referente a hipoteses,
ndo se podendo falar em geracdo de qualquer consequéncia juridica. (MELLO, Marcos Bernardes
de. Teoria do fato juridico: plano da eficacia. 8.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013.p. 17) - grifamos

73. No mesmo sentido, o jurista argentino Carlos Santiago Nino leciona que muitas das normas
juridicas vigentes sao parcial ou totalmente ineficazes. Nessa esteira, observa que essa
impossibilidade de producao dos efeitos da norma, por vezes, decorre do fato de que sua condi¢cao
de aplicacido pode deixar de acontecer ou pode até mesmo ser impossivel de se concretizar no
mundo dos fatos (NINO, Carlos Santiago. Introdugdo a analise do direito. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2010. p. 343).

74. O referencial doutrinario constitui a base do voto condutor do paradigmatico
Acordio 1.907/2019-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, que apreciou
consulta formulada pelo entdo ministro da Fazenda sobre geracdo de despesas de carater
obrigatorio sem observancia das condicionantes constitucionais e legais, ocasido em que se
debrugou sobre a aludida Lei 13.606/2018. Somam-se a isso os seguintes fundamentos extraidos do
mesmo voto:

O que, sem maiores esforgos, se depreende dos comandos normativos acima transcritos ¢ a preocupacao
do legislador, tanto o constitucional quanto o ordinario, com a higidez das financas publicas, razdo pela
qual buscou elaborar normas de disciplina fiscal, com a imposic¢do de regras que cobram responsabilidade
e prudéncia ndo apenas do gestor publico, mas também do préoprio legislador, quando da edigdo de novas
leis. E a razdo para tanto decorre do fato de que, conforme bem chamou a ateng¢@o o economista norte-
americano Milton Friedman, prémio Nobel de economia de 1976, “ndo existe almogo gratis” (in:
FRIEDMAN, Milton. There's no such thing as a free lunch. Open Court Publishing Company, 1975).
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Ora, no caso das rentncias de receitas o Poder Publico deixa de receber determinados valores sobre os
quais teria direito. Se, por um lado, tal medida pode ser justificada por razdes de politicas publicas
especificas, ndo ha como negar, por outro lado, que referida rentincia implica, em um primeiro momento,
uma limitag¢ao da capacidade financeira do Estado de atender a outras demandas da sociedade decorrentes
da necessidade de satisfagdo de outros direitos.

Dai a necessidade de serem observados os comandos constitucionais ¢ legais antes referidos, pois néo se
pode desconsiderar, na mesma toada de Holmes ¢ Sunstein, que os direitos tém custos, ou seja, a sua
realizagdo requer do Estado que suporte os respectivos Onus financeiros, que podem decorrer da
realizagdo de despesa publica mas também da concessdo de renuncia de receitas (HOLMES, Stephen;
SUNSTEIN, Cass. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York: W. W. Norton &
Company. 1999, p. 14).

Portanto, convém nao esquecer do alerta de Bobbio no sentido de que ndo basta proclamar direitos, pois é
preciso também protegé-los. Nas palavras do jusfildsofo italiano “O problema real que temos de
enfrentar, contudo, é o das medidas imaginadas e imagindveis para a efetiva protecdo desses direitos”
(BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Editora
Campus. 1992, p. 37). Sem duvida que, para tanto, é preciso que o Estado preserve a higidez das finangas
publicas, sob pena de os direitos proclamados ndo passarem de promessas de inviavel cumprimento pelo
Poder Publico.

75. Embora o entendimento assentado no Acorddo em referéncia tenha como foco as propostas
legislativas geradoras de despesas obrigatorias, os fundamentos juridicos sob os quais a decisdo
estd ancorada sdo plenamente aplicaveis as proposicdes legislativas que instituam ou ampliem
renuncias de receitas de natureza tributaria.

76. Feitas essas considerag¢des preliminares, ha que se examinar se a Lei Complementar 162/2018 ¢
a Lei 13.606/2018 entraram em vigéncia nos planos da existéncia, validade e eficacia.

3.2. Da Eficacia das Lei Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018

77. Sobre a eficacia da norma especificamente, a Lei 13.606/2018 traz a seguinte previsdo
expressa:

Art. 38. O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto no inciso II do caput do art.
5°e no art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),
estimara o montante da rentncia fiscal e dos custos decorrentes do disposto no inciso Il do caput do
art. 2°, no inciso Il do caput do art. 3° e nos arts. 14, 15, 18, 19, de 20 a 24, de 26 a 28, de 30 a 33 e
36 desta Lei, os incluird no demonstrativo que acompanhar o projeto de lei orcamentaria anual, nos
termos do § 6°do art. 165 da Constituigdo Federal, e fara constar das propostas orgamentarias
subsequentes os valores relativos a referida renuncia.

Paragrafo unico. Os beneficios constantes do inciso II do caput do art. 2°, do inciso II do caput do art. 3° e
dos arts. 14, 15, 18, 19, de 20 a 24, de 26 a 28, de 30 a 33 e 36 desta Lei somente serdo concedidos se
atendido o disposto no caput deste artigo, inclusive com a demonstracao pelo Poder Executivo federal de
que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria anual, na forma
estabelecida no art. 12 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), ¢ de que nio afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes or¢amentarias.

Art. 40. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo e produzira efeitos:

I - a partir de 1° de janeiro de 2018, quanto ao disposto nos arts. 14 e 15, exceto o § 13 do art. 25 da Lei
n°® 8.212, de 24 de julho de 1991, incluido pelo art. 14 desta Lei, e o § 7° do art. 25 da Lei n°® 8.870, de 15
de abril de 1994, incluido pelo art. 15 desta Lei, que produzirdo efeitos a partir de 1° de janeiro de 2019; e

II - a partir da data de sua publica¢do, quanto aos demais dispositivos. (grifamos)
78. No mesmo sentido, a Lei Complementar 162/2017 assim dispde:

Art. 2° O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto no inciso II do caput do art.
5°e nos arts. 14 e 17 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, estimara o montante da
renuncia fiscal decorrente desta Lei Complementar e o incluird no demonstrativo a que se refere o § 6°
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do art. 165 da Constitui¢do Federal, que acompanhara o projeto da lei orgamentaria cuja apresentagdo se
der ap6s a publicacao desta Lei Complementar.

Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicag@o. (grifamos)

79. Primeiramente, merece citacdo a exigéncia de condicionantes previstas na LRF, as quais
conferem eficacia normativa plena a quaisquer leis que acarretem a geragao de despesas ou possam
comprometer o cumprimento das metas fiscais, assim previstas:

Art. 12. As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos das
alteragdes na legislacdo, da variagdo do indice de pregos, do crescimento economico ou de qualquer outro
fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos ultimos trés anos, da
projecdo para os dois seguintes aquele a que se referirem, ¢ da metodologia de calculo ¢ premissas
utilizadas.

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
or¢amentarias ¢ a pelo menos uma das seguintes condigdes:

I - demonstracio pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de receita da lei
orgamentaria, na forma do art. 12, ¢ de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensac¢io, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou
criacdo de tributo ou contribuigao.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em
carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique redugdo
discriminada de tributos ou contribui¢cdes, ¢ outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessido ou ampliacio do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo
decorrer da condicio contida no inciso II, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas
as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteracdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e V do art. 153 da Constitui¢ao,
na forma do seu § 1°

II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.
(grifamos)

80. Essas condicionantes devem ser observadas desde a elaboracdo do projeto de lei orgamentaria,
obrigando nao apenas o Poder Executivo, mas também o Congresso Nacional durante todas as
fases do processo legislativo or¢amentario, conforme disposto na LRF:

Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual,
com a lei de diretrizes orgamentarias ¢ com as normas desta Lei Complementar:

I - contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacio dos orcamentos com os
objetivos e metas constantes do documento de que trata o § 1° do art. 4°;

IT - serd acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165 da Constituicdo, bem como das
medidas de compensaciio a renuncias de receita ¢ ao aumento de despesas obrigatdrias de carater
continuado;

81. Nesse sentido, além da analise do cumprimento das condicionantes de eficacia normativa a que
o gestor esta obrigado no exercicio do autocontrole e do exame na esfera de controle externo, a
inobservancia das exigéncias do art. 5° da LRF durante o processo legislativo que resultou na Lei
Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018 ¢é matéria que merece ser submetida a Procuradoria-
Geral da Republica para que seja avaliada — na via adequada — a existéncia de possivel atrito de

\

legalidade entre as leis mencionadas em relagdo a norma geral de finangas publicas (LRF).
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Ressalta-se que o relator, por meio do Despacho de 29/5/2018 (pega 23, item 34.4), encaminhou
copia dos autos a Procuradoria-Geral da Republica, o que merece ser reiterado com vistas a
subsidiar eventual analise com novos elementos tratados na analise de mérito.

82. No campo da geragdo de despesa, também ¢é de se destacar que a Lei 13.606/2018 contém
dispositivos relacionados a beneficios financeiros e crediticios oriundos de programas de
financiamentos oficiais, os quais tendem a onerar despesas primarias correntes que impactam a
“regra de ouro”, conforme destacado pela SOF (item 32). Dessa forma, os atos que concederem os
respectivos beneficios devem observar as seguintes condicionantes voltadas a geracao de despesas,
conforme previsto na LRF e que, na pratica, regulamentam o art. 167, inciso II da CRFB:

Art. 15. Serao consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a geragdo de
despesa ou assun¢ao de obrigacao que nao atendam o disposto nos arts. 16 ¢ 17.

Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da despesa
serda acompanhado de:

I - estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor ¢ nos dois
subseqiientes;

I - declaracéo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentaria e financeira com a
lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

I - adequada com a lei or¢amentaria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica e suficiente, ou que
esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites
estabelecidos para o exercicio;

I - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢amentarias, a despesa que se conforme com
as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas
disposigdes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso I do caput serd acompanhada das premissas e metodologia de
calculo utilizadas. (grifamos)

83. A inobservancia das condicionantes constitucionais e regulamentadas pela norma geral de
finangas publicas torna inexequivel o cumprimento da lei cuja implementagdo da politica publica
acarreta impacto orcamentario-fiscal.

84. Também no que diz respeito as regras especificas para o controle da geracao de despesas, tem-
se que a inobservancia das condicionantes previstas nos arts. 15 ¢ 16 da LRF — durante o processo
legislativo e em todas as fases da execucdo orcamentaria e financeira — impde submeter o caso a
Procuradoria-Geral da Republica, pois, além de haver indicios de atrito de legalidade entre a
Lei 13.606/2018 ¢ a LRF, o descumprimento da regra constitucional (art. 167, inciso 1) e do art. 16
da LRF pode configurar despesa nio autorizada, irregular e lesiva ao patrimonio publico,
podendo o ato de gestdo vir a ser suscetivel a responsabilizagdo pelos orgdos competentes,
consoante o disposto no art. 73 da LRF c/c art. 359-D do Codigo Penal, Lei 8.429/1992 e Lei
1.079/1953.

85. Nao bastasse o aparente atrito de legalidade, deve-se examinar a questdo sob a dtica das
exigéncias especificas inseridas no ADCT com vistas a instituir o Novo Regime Fiscal, que assim
dispoe:
Art. 113. A proposicio legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou renuncia de receita devera
ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro. (grifamos)

86. Ao conceder a medida cautelar em sede da ADI 5.816-RO (pega 65), o ministro Alexandre de
Moraes assim se manifestou acerca dos riscos de concessdo de renuncia de receita sem a devida
apresentacdo de estimativa de impacto:

No caso da Acao 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 renuncia de
receita, estimativa dos reflexos or¢amentario e financeiro. O fundamento constitucional é claro,
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devendo ser prestigiado com maxima forc¢a. Isso porque a ideia de responsabilidade fiscal ocupa
patamar de especial posi¢cao no quadro dos valores constitucionais.

No momento processual que se verifica, resultante de juizo minimo de delibagdo e cogni¢cdo sumadria,
mostram-se confirmados o0s requisitos necessarios para a concessdo da medida liminar, incluido,
considerados os riscos orcamentarios, o do periculum in mora.

Diante do exposto, com fundamento no art. 10, § 3°, da Lei 9.868/1999 ¢ no art. 21, V, do Regimento
Interno do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, CONCEDO A MEDIDA CAUTELAR pleiteada,
suspendendo-se, ad referendum do Plenario desta CORTE, a eficacia da Lei do Estado de Rondonia
4.012/2017. (grifamos)

87. A Procuradoria-Geral da Republica apresentou parecer (peca 66) pela improcedéncia da
inconstitucionalidade da lei estadual frente ao art. 113 do ADCT apenas por entender que a norma
ndo se aplicaria a imunidade tributéria, cujo instituto juridico-constitucional ndo ¢ alcangado pelo
art. 14 da LRF, a saber:

Embora a norma tenha sido introduzida no texto constitucional pela Emenda Constitucional 95/2016, que
instituiu 0 Novo Regime Fiscal, seu alcance supera as regras que delinearam um regime transitorio
de limites de despesas para a Unido. A EC 95/2016 constitucionalizou importante regra ja disposta
na Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar 101/2000, e que representa ganho importante
em termos de responsabilidade na gestio fiscal.

88. Importante transcrever a seguinte passagem da Nota Técnica da Consultoria de Or¢amento da
Camara dos Deputados que embasa o parecer da Procuradoria-Geral da Republica na ADI em
referéncia:

Conforme Antonio Carlos Costa D'Avila Carvalho Junior e Paulo Roberto Simao Bijos:

(...) deve-se observar, inicialmente, que o comando constitucional em destaque transcende o escopo
precipuo do novo regime, na medida em que ndo se limita a disciplina da “despesa primaria”. Versa o art.
113, expressamente, sobre “despesa obrigatdria” e “rentncia de receita”. Desse modo, a propria redagdo
constitucional revela que a interpretagao do art. 113 ndo deve estar totalmente adstrita aos dispositivos
que o precedem. Afinal, o que a EC 95/2016 busca neste ponto ndo ¢ detalhar o novo regime, mas sim
conferir status constitucional a sistematica semelhante, ja prevista na LRF, de exigéncia da “estimativa”
do impacto or¢amentario e financeiro de proposi¢des legislativas. O que se objetiva, em ambos os casos, é
dotar o processo legislativo de instrumentos voltados ao controle do equilibrio das contas publicas, com
especial énfase na analise do impacto fiscal (orgamentario e financeiro) de inovagdes normativas.

Noutras palavras, tanto a EC 95/2016 como a LRF preveem a necessidade da quantificacdo dos impactos
fiscais de proposicdes legislativas, prestigiando, assim, os aspectos da transparéncia (‘“‘quanto custa o que
estamos votando?”’) e do planejamento (“temos espago fiscal para viabilizar o que se propde?”’) no ambito
do processo politico decisorio. (Brasil, Camara dos Deputados. Novo Regime Fiscal: analise de impacto e
compatibilidade de proposigdes legislativas. Disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/2017/ET11_2017.pdf Ultimo acesso em: 22 mai. 2018.)

89. Convém destacar que a divergéncia apresentada pela Procuradoria-Geral da Republica ndo se
refere a constitucionalizagdo da condicionante prevista na LRF, mas porque a matéria em discussao
na lei rondoniense ndo se refere a renuncia de receita, mas sim a imunidade tributaria, merecendo
transcrigdo a seguinte passagem:

Em que pese possivel interpretacdo da norma como principio constitucional que transcenderia o contexto
especifico do Novo Regime Fiscal, a analise da conformidade da disposicdo em exame com a
Constitui¢do nao se resolve pelo alcance do art. 113 do ADCT. Isso porque, a Lei rondoniense tem como
fundamento o art.150-VI-b da Constituicdo da Republica que veda a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios a institui¢do de impostos sobre templos de qualquer culto.

Nao se trata da concessao de isengao tributaria que deslocaria o problema para a regulagdo constitucional
relativa ao ICMS ou que atrairia os requisitos do art. 113 do ADCT, mas da aplicagdo da imunidade
tributaria dos templos e igrejas, desenhada em nome do direito fundamental a liberdade religiosa.

90. Em desfecho, assim se manifestou a Procuradoria-Geral da Reptiblica na a¢ao em tela:

Ainda que se considere que o posicionamento do Tribunal é anterior a inovagdo constitucional constante
do art. 113 do ADCT, a exigéncia de estimativa de impacto or¢camentario para proposi¢ao legislativa
que crie rentncia de receita, nio pode ser compreendida como requisito no caso das imunidades
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tributarias. Nao ha espago de escolha quando ha imunidades tributarias, a lei apenas delineia a forma
como o sistema se aplica frente a cada tributo. Dessa forma, tem-se, portanto, que o principio da
responsabilidade fiscal nio é a norma adequada para avaliar a constitucionalidade da lei
rondoniense.

Ante o exposto, opina a Procuradora-Geral da Reptblica pelo ndo referendo da cautelar ante a falta de
plausibilidade juridica do pedido. (grifamos)

91. Nota-se que, em nenhuma passagem da discussdo, a Procuradoria-Geral da Republica
apresentou divergéncia quanto ao cabimento de agdo de controle concentrado referente a ato
normativo infraconstitucional que venha instituir renuncia de receita sem a devida estimativa de
impacto exigida pelo art. 113 do ADCT.

92.Em vertente oposta quanto ao mérito, mas sem questionar a procedéncia da via do controle
concentrado de lei estadual que deixa de observar a condicionante do art. 113 do ADCT, o ministro
Celso de Mello assim apreciou o Recurso Extraordinario 1.158.273-SP (peca 67):

Doutrinadores eminentes, vale ressaltar, ao procederem g andlise da clausula consubstanciada no art.
113 do ADCT federal, advertem, quanto ao alcance da EC 95/2016, que o seu destinatario ¢ a Unido
Federal (LUCIANO FERRAZ/MARCIANO SEABRA DE GODOI/WERTHER BOTELHO SPAGNOL,
“Curso de Direito Financeiro e Tributario”, p. 39/42, item n. 1.4, 2° ed., 2017, Férum; MARCUS
ABRAHAM, “Curso de Direito Financeiro Brasileiro, p. 241/243, item 7.11, 4° ed., 2017, Forense;
JOSE MATIAS-PEREIRA, “Finangas Piblicas”, p. 229/232, 7° ed., 2017, Atlas, v.g.), motivo pelo qual

transitoria nao se estende, nfo se aplica e nio obriga os Estados-membros e os Municipios, a significar,
desse modo, que referido preceito normativo transitorio (ADCT, art. 113) apresenta-se desvestido de
carater impositivo em relacio as unidades politicas federadas que venho de mencionar.

Sendo assim, e em face das razées expostas, julgo invidvel o presente recurso extraordinario, por
manifestamente inadmissivel (CPC, art. 932, TII).

Nao incide, neste caso, o que prescreve o art. 85, § 11, do CPC, ante a inadmissibilidade de
condenagdo em verba honoraria, por tratar-se, na origem, de processo de controle concentrado de
constitucionalidade. (grifos no original)

93. Da decisao proferida no Recurso Extraordinario em questdo, ¢ possivel concluir, a contrario
sensu, ser plausivel o controle abstrato de lei federal que deixa de observar a regra do art. 113 do
ADCT, que constitucionalizou a condigdo prevista no art. 14 da LRF. Porém, controle de
constitucionalidade com os efeitos necessarios para o caso em comento se encontra no raio de
competéncia exclusiva do STF, sem que haja pertinéncia, para a situagdo com 0s contornos
mencionados nestes autos, de aplicacdo da Simula STF 347 por esta Corte de Contas.

94. Ao ponto que se chega, revela-se inequivoco que os casos sob analise nestes autos passaram ao
largo das condicionantes e demais exigéncias previstas expressamente nos arts. 14 a 16 da LRF,
refor¢adas pelo art. 113 do ADCT. Néo apenas em razdo da auséncia de estimativa de impacto no
exercicio que entraram em vigor e nos dois seguintes, como também pela auséncia de indicacdo
quanto ao cumprimento das condi¢des constantes dos incisos I ou Il do art. 14 da LRF.

95. Como se observa, ainda que as leis analisadas nestes autos ndo dispusessem, expressamente, de
dispositivos que previssem condicionantes de eficacia da norma, mesmo assim os gestores estariam
obrigados a observar todas as exigéncias constitucionais e legais mencionadas até este ponto.

96. O caso sob exame configura a situagdo que Marcos Bernardes de Mello retrata em sua ligdo, no
sentido de que, enquanto ndo se realizam no mundo os fatos, a norma juridica, mesmo com
vigéncia, “constitui mera proposicio referente a hipoteses, ndo se podendo falar em geracio de
qualquer consequéncia juridica’.

97. Sob esse angulo e considerando que a Lei Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018 foram
publicadas em 9/1 e 9/4/2018, respectivamente, nao ha dividas de que as referidas leis entraram no
plano da existéncia, isto é, juridicamente, tratando-se de normas inequivocamente existentes.

98. Em homenagem ao debate, oportuno registrar, no tocante ao plano da validade da norma, a
existéncia de corrente doutrinaria minoritaria — em situacao analoga de reajuste de remuneracao ou
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vantagens de mesma natureza — no sentido de que, na hipotese de ndo serem observadas as
exigeéncias constitucionais e as previstas na LRF (arts. 15 a 17), a lei seria inconstitucional.

99. Nao ¢é essa, entretanto, a posicdo que prevalece na jurisprudéncia do STF, que tem se
posicionado no sentido de que a inobservancia ao disposto nos incisos [ e I do §1° do art. 169 da
CRFB impede que a lei concedente do reajuste produza seus efeitos naquele exercicio, sem que
seja configurada, todavia, a inconstitucionalidade da norma. E dizer: o STF entende que a
inobservancia dos dispositivos constitucionais mencionados niao impede a entrada da norma no
plano da validade, mas sim no plano da eficacia, a exemplo dos precedentes do STF assentados
nas decisOes mencionadas no item 69 desta instrugao.

100. Portanto, em relagdo a Lei Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018 a conclusdo
inequivoca € no sentido de que os referidos diplomas normativos entraram no plano da existéncia,
assim como no plano da validade, mas ainda nio entraram no plano da eficacia, razio pela qual
o Poder Executivo ndo tem condi¢cdo de implementa-las sem que as condigdes constitucionais e
legais (previstas na LRF e na LDO) sejam observadas a risca.

101. Tal conclusdo decorre da circunstancia de que as normas em questdo t€ém como pressuposto
fatico para a produgdo dos seus efeitos o atendimento das condicionantes constitucionais (art. 167,
inciso I e art. 113 do ADCT) e legais (LRF), o que ainda nao ocorreu.

102. Em outras palavras, conforme a jurisprudéncia do STF, os ensinamentos doutrinarios
mencionados e o entendimento desta Corte de Contas assentado no Acordao 1.907/2019-TCU-
Plenario, de relatoria do ministro Raimundo Carreiro, considerando que os elementos que
constituem o suporte fatico necessario para a incidéncia da norma em questdo ainda nao restaram
integralmente implementados, os normativos em questdo, apesar de estarem vigentes desde a data
da publicagdo, ndo possuem eficacia. Significa dizer, na pratica, que a efetiva implementagao dos
beneficios fiscais depende de um evento futuro e incerto.

103. O insucesso do constitucionalismo, em geral, vem associado a falta da efetividade da Carta
Politica, que passa a ser incapaz de moldar e submeter a realidade social (BARROSO, Luis
Roberto. Interpretacao e aplicagdo da Constitui¢ao: fundamentos de uma dogmatica constitucional
transformadora. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 255). Em razao disso, ¢ dever do operador do Direito,
ao interpretar e aplicar o ordenamento juridico, resguardar a forga normativa da Lei Maior.

104. Para tanto, ndo se pode ignorar a realidade, sob pena de se patrocinar interpretagdo que, em
vez de conferir forca normativa a Constituicdo da Republica, enfraquece a sua capacidade de
moldar a realidade. Nao sem motivo, Konrad Hesse adverte para a necessidade de que ordenacao
juridica e realidade sejam mutuamente consideradas em um contexto inseparavel ¢ em um
condicionamento reciproco (HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Tradugao:
Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 13).

105. Aplicada a doutrina de Marcos Bernardes de Mello aos casos concretos analisados nestes
autos, se a Lei Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018 tém vigéncia e sdo validas, ou, sendo
invalidas, ainda nao tiveram as respectivas nulidades decretadas por quem, dentro do sistema
juridico, tenha poder para tanto, poderdo ser eficazes desde que se concretizem no mundo os
fatos que constituem seu suporte fatico.

106. Enquanto nao se realizam as condigdes e exigéncias previstas nos dispositivos constitucionais
e legais (LRF), as leis federais mencionadas, mesmo com vigéncia, constituem meras proposigoes
referentes a hipdteses, ndo se podendo falar em geracdo de qualquer consequéncia juridica que
implique rentincia de receita ou geragcdo de despesa para a Unido.

107. Em face de todo o exposto, é possivel concluir que a Lei Complementar 162/2018 ¢ a
Lei 13.606/2018, apesar de existentes, validas e em vigéncia, ndo gozam de eficacia normativa
enquanto ndo forem implementadas as condicionantes previstas nos dispositivos constitucionais e
legais mencionados nesta instru¢do, pois a sua efetiva implementacdo, com a consequente
concessdao dos beneficios fiscais, depende da ocorréncia de situacdes faticas que ainda ndo se
concretizaram. Solugdo diversa frustraria gravemente as expectativas legitimas dos cidadaos de ver
a Carta Politica e o Estatuto Fiscal serem aplicados no mundo dos fatos.
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3.3. Fatores Criticos da Estimativa de Impacto Orcamentario-Financeiro das Rentincias

3.3.1. Da Consisténcia das Medidas de Compensacdo a Renuncia de Receita com as Premissas € 0s
Objetivos da Politica Economica Nacional

108. Da analise das manifestacdes, sobressai a declaragdo da STN no sentido de que, com a
concessdo das renuncias analisadas nestes autos, o Poder Executivo poderia efetuar revisdo na
estimativa da arrecadacdo federal quando da elaboragao do relatorio bimestral de trata o art. 9° da
LRF, no caso das reavalia¢des realizadas no exercicio de 2018. Declara, ainda, que, para os
exercicios seguintes, todas as renuncias tributarias serdo consideradas nas estimativas de receitas
constantes das respectivas propostas orcamentarias, sem perder de vista a revisdo das metas fiscais,
deficitarias nos ultimos anos (itens 51-52).

109. O controle da rentncia de receita constitui um grande desafio para o resgate da estabilidade
fiscal, assumindo uma trajetoria crescente em relagdo ao PIB a partir de 2006, atingindo patamares
superiores a 4% do PIB de 2014 em diante.

110. Também a partir de 2014, nota-se o agravamento do quadro fiscal, quando se verificou o
crescimento do endividamento publico em decorréncia das condi¢des fiscais e economicas adversas
que resultaram em deficits primarios imoderados que contribuem para a fragilizacdo do ambiente
econdmico, gerando incertezas que dificultam a reversdo do deficit fiscal e a estabilizacdo da
trajetoria da divida publica.

111. Como se nota, a rentincia fiscal e seus reflexos sobre a politica econdmica ¢ matéria inserida
em paisagem esparsa, naturalmente complexa, ndo necessariamente compreendida em todas as suas
dimensoes definidas pela LRF.

112. Nao se desconhece que a renuncia tributdria constitui instrumento de politica fiscal com
potencial de fomentar o desenvolvimento, adotado pelo Estado e direcionado a diversos agentes
sociais e economicos do pais. Ao longo das duas ultimas décadas, entretanto, os incentivos fiscais
de natureza tributaria - em cujo conceito inserem-se as renuncias previdenciarias - adquiriram
patamares cada vez mais expressivos, sem que ainda hoje a sociedade disponha da necessaria
transparéncia quanto a efetividade dos beneficios concedidos a titulo de retorno socioeconémico.

113. Considerada um dos eixos da gestao fiscal responsavel, a rentincia de receita sempre foi objeto
de controle na prestacdo de contas anual do presidente da Republica, com analise especifica nos
pareceres prévios desde a edicdo da LRF.

114. Em 2017, as renuncias de receitas federais alcangaram o montante projetado de R$ 362,9
bilhdes, o que corresponde a 31,4% sobre a receita primdria liquida e a 5,5% do PIB. Deste
montante, R$ 278,7 bilhdes referem-se a beneficios tributarios (4,3% do PIB) e R$ 84,2 bilhdes a
beneficios financeiros e crediticios. Ja em 2018, os beneficios totais atingiram o montante
projetado de R$ 314,2 bilhdes, correspondendo a 25,6% da receita primaria liquida e a 4,6% do
PIB. Foram R$ 292,8 bilhdes de beneficios tributarios (4,3% do PIB) e quase R$ 21,4 bilhdes de
beneficios financeiros e crediticios. Os dados constam dos Acérdaos 1.322/2018 e 1.331/2019-
TCU-Plenério, que apreciaram as contas presidenciais dos exercicios de 2017 e 2018.

115. Embora se verifique queda de 0,9 ponto percentual (p.p.) no montante global de concessido de
beneficios fiscais em relagdo ao PIB, ndo ¢ desprezivel o aumento do valor nominal de beneficios
tributarios, que passou de R$ 278,7 bilhdes para R$ 292,8 bilhodes, com varia¢do de 5%.

116. Trata-se de volume expressivo de renuncia, com potencial elevado de afetar as metas fiscais
de forma substancial, o que requer uma avaliagdo sistematica de seus efeitos a luz da LRF. A
expressividade dos valores por si s justifica a priorizagao por parte desta Corte de Contas do
controle das renuncias, o que se reforca com o agravamento da crise fiscal com os sucessivos
deficits primarios da Unido.

117. Essa analise passa pelo art. 1° da LRF, que anuncia os pressupostos da gestao fiscal
responsavel, alicercada na acdo planejada ¢ transparente em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante uma série de medidas, dentre
as quais se destacam o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
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obediéncia a limites e condi¢des no que tange a renuncia de receita (§ 1°).

118. Para que tais objetivos sejam efetivamente alcangados, ¢ necessdria a observancia de um
protocolo estabelecido pelo legislador em sede de lei complementar, sob pena de tornar o objetivo
primordial da LRF sendo letra morta, uma prescri¢do vazia.

119. No campo da agdo planejada, impende observar uma das premissas estabelecidas pela LRF,
segundo a qual a LDO devera dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas. Para tanto, a
propria LDO fixara critérios e formas de limitagdo de empenho, normas relativas ao controle de
custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos e
demais condigdes e exigéncias para realiza¢do de transferéncias a entidades publicas e privadas
(art. 4°, inciso I).

120. A LDO deverd, ainda, ser acompanhada do Anexo de Metas Fiscais (AMF), o qual contera,
dentre outros, “demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de calculo
que justifiguem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios
anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os objetivos da politica
econdémica nacional” (art. 4°, § 2°, inciso 1) e “demonstrativo da estimativa e compensacio da
renuncia de receita e da margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado”
(inciso V).

121. Seguindo essas premissas estabelecidas pela norma geral estabilizadora das finangas publicas,
o0 PLOA devera conter demonstrativo da compatibilidade da programacgdo dos orcamentos com os
objetivos e metas constantes do AMF e serda acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengOes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia, assim como das medidas de compensagao
a renuncias de receita (art. 5°, incisos I e II da LRF).

122. Observado o protocolo estabelecido pela LRF, o ato de concessdo de beneficios de que resulte
rentincia de receita devera ser acompanhado de estimativa de impacto orcamentario-financeiro que
atenda as premissas fixadas pela LDO e a pelo menos uma das seguintes condicdes: 1)
demonstracdo pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de receita da LOA e
de que nao afetard as metas de resultados fiscais previstas no AMF que acompanha a LDO; ii) estar
acompanhada de medidas de compensacdo por meio do aumento de receita, proveniente da
elevagdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoragdo ou criacdo de tributo ou
contribuicao.

123. Ao ponto que se chega, ¢ oportuno indagar: i) num cenario arido, marcado por sucessivos
deficits primarios imoderados que se avolumaram no Gltimo quinquénio, seria razoavel a Unido
adotar como alternativa as medidas de compensagao a renuncia de receita o carregamento da divida
publica com a producdo de deficits primarios? ii) a estratégia de fazer parecer que as renuncias de
receita seriam “compensadas” pela sua incorporagdo a LOA, a despeito do agravamento da crise
fiscal marcada pelo aumento dos sucessivos deficits primario e nominal, constituiriam medida
legitima que se possa reputar consistente com as premissas € os objetivos da politica economica
nacional definidos pelo AMF que integra a LDO?

124. De acordo com o senso comum, a resposta sinaliza, no minimo, para o desprovimento de
atributos normais de prudéncia, demonstrando-se desproporcional a luz dos fundamentos e dos
pressupostos da gestao fiscal responsavel fixados pela LRF, carecendo o ato de legitimidade plena.

125. A uma, porque medidas nesse sentido produzem efeitos desproporcionais aos objetivos da
politica econdmica nacional fixados no AMF das LDOs, os quais, de modo geral, consistem em
garantir a solidez dos fundamentos da economia, condigdo necessaria para que o pais possa tragar
uma estratégia de desenvolvimento sustentdvel. O AMF da LDO-2019 destaca as seguintes
premissas:

Importante destacar que a manutengdo do crescimento econdmico projetado para os proximos anos que
consta neste anexo de metas fiscais dependera da manutengdo dos fundamentos econdmicos ¢ dos
indicadores de confianga dos agentes econdmicos. Para isso, o setor publico deve ser capaz de
implementar as reformas estruturais necessarias para manter o processo de consolidagao fiscal em
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curso e sinalizar a sustentabilidade das contas piiblicas. (grifamos)

126. A duas, o proprio AMF estabelece que o retorno a um patamar sustentavel das contas ptblicas envolve
a adogdo de uma série de medidas, destacando, de forma expressa, a revisdo e aperfeicoamento dos
programas de beneficios tributarios e o aprimoramento e revisdo dos programas de beneficios crediticios e
financeiros, nos seguintes termos:

O retorno a um patamar sustentavel das contas publicas envolve uma série de medidas para serem
implementadas. Dentre elas, pode-se citar: (i) redugdo da rigidez orcamentaria por meio de reformas nas
vinculagdes; (ii) revisao e aperfeicoamento dos programas de beneficios tributarios que, de acordo
com o Demonstrativo de Gastos Tributarios para o PLOA 2018, estima-se que alcancara cerca de
4% do PIB; (iii) aprimoramento e revisdo dos programas de beneficios crediticios e financeiros, cujo
montante alcangou 1,7% do PIB; (iv) medidas para reducdo do crescimento das despesas obrigatorias e
(v) revisdo dos programas de governo objetivando melhorias na focalizagdo, eficiéncia e efetividade da
prestagdo dos servigos publicos. (grifamos)

127. As metas fiscais fixadas pela LDO, em especial a de resultado primario, ndo sdo um fim em si
mesmo, mas, sim, instrumento juridico-economico de densa relevancia, estabelecido por lei para
alcangar e dar efetividade aos objetivos estabelecidos, além de dialogar de forma transparente com
a sociedade, sobretudo com os agentes financeiros e econdmico, deixando claro os rumos definidos
para a politica econdmica nacional. Nesse sentido, padeceria de consisténcia, por exemplo, o AMF
definir a titulo de objetivo das metas fiscais o alcance da sustentabilidade das contas publicas -
essencial para estabilizar a trajetoria da divida publica federal - e a gestdo das rentncias fiscais,
dentre outras medidas, conduzir a um possivel descontrole da referida divida.

128. Para evitar esse tipo de descompasso, o demonstrativo de metas anuais deve ser instruido com
memoria ¢ metodologia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com
as fixadas nos trés exercicios anteriores e evidenciando a sua consisténcia com as premissas e 0s
objetivos da politica econdmica nacional, consoante o disposto no o art. 4°, § 2°, inciso II da
LRF.

129. A concessao de renuncia de receita, sem estimativa de impacto e sem a devida compensacgao
de que trata o art. 14, inciso Il da LRF, ndo constitui situacdo limitrofe que justifique mitigar os
pressupostos estabilizadores da politica fiscal por ocasido das escolhas alocativas.

130. Num cenario de equilibrio or¢amentario, tal como descrito no art. 4° inciso I, ‘e’ da LRF
(entre receitas e despesas), ¢ incontroverso que os Poderes Executivo e Legislativo dispdem de
condi¢Oes necessarias para escolher a melhor alternativa de compensagao das rentincias de receita,
podendo optar por considerar o seu valor na estimativa de receita da LOA (o que pode ensejar a
supressao de outras despesas para acomodar o impacto do beneficio concedido ou até mesmo a
revisdo de outras reniincias) ou aumentar a receita mediante elevagdo de aliquotas, ampliacdo da
base de calculo, majorag@o ou criacdo de tributo ou contribuigdo.

131. A incorporagdo do impacto da rentincia na estimativa de receita da LOA, porém, nao se revela
coerente e razoavel em cenario de grave restrigdo fiscal, marcado por deficits imoderados que nio
possam ser compensados por superavit plausivel, como se tem verificado nas contas da Unido nos
ultimos anos. A prudéncia que deve permear a concessao de beneficios fiscais ndo tem prevalecido,
resultando numa trajetoria ascendente de rentincias em relacdo ao PIB em descompasso com a
geracdo de deficits a partir de 2014:

Valores em bilhdes de R$

Exercicio Beneficios Tributarios / PIB Resultado Fiscal
Deficit Primario Deficit Nominal
2000 2,22%
2001 2,31%
2002 2,48%
2003 2,00%
2004 1,80%
2005 2,00%
2006 3,20%
2007 3,80%

22

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63676310.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.691/2018-6

2008 3,70%
2009 3,50%
2010 3,50%
2011 3,50%
2012 3,80%
2013 4,20%
2014 4,50% -25,72 -341,17
2015 4,50% -132,44 -583,42
2016 4,20% -170,36 -510,38
2017 4,30% -122,88 -476,58
2018 4,30% -116,17 -426,47

Fontes: pareceres prévios das contas presidenciais de 2018 (pag. 55) - SECAP-ME e SRFB-ME ¢ Tabela item 140

Nota': os valores referentes a beneficios tributarios consideram os beneficios previdenciarios em razdo da reestruturagdo da SRFB pela Lei 11.457/2007
Nota?: Periodo de 2000-2016: valores efetivos; periodo de 2017-2018: valores projetados

Nota’: Valores dos deficits primario e nominal corrigidos pelo IPC-A acumulado até 2018

Beneficios Tributarios e Previdenciarios / PIB

5,00%
4,50%
4,00%
3,50%
3,00%
2,50%
2,00%
1,50%
1,00%
0,50%

0,00%
1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Fonte: Tabela do item 131

132. De acordo com o magistério do ministro-substituto Weder de Oliveira, pela interpretacdo
sistematica da LRF, o demonstrativo da estimativa e compensacao da rentincia de receita:

teria dupla funcdo: transparéncia e coeréncia. A primeira seria evidenciar e estimar a rentincia de receita
que decorrera da concessao de beneficios tributarios que o governo (ou os parlamentares) pretendem
realizar (se for o caso), mediante aprovacao de projetos de lei ou edicdo de medida provisoria com efeitos
sobre a arrecadag@o potencial no exercicio a que se refere a lei de diretrizes or¢amentarias ¢ nos dois
seguintes. A segunda, a identifica¢do das medidas de compensag@o, e das respectivas estimativas,
vinculadas a rentincia associada a cada espécie de beneficio, demonstrando a coeréncia pretendida pelo
artigo 14 da LRF (Curso de Responsabilidade Fiscal, Vol. I, ed. Férum, 2013, p. 616-617).

133. A matéria, como dito, exige uma leitura sistematica da LRF, pautada na razoabilidade e na
prudéncia que devem permear as contas do setor publico, sendo oportuno recorrer a licdo de Celso
Antonio Bandeira de Mello, segundo a qual a razoabilidade do ato administrativo discricionario
reside na observancia de critérios racionalmente aceitaveis de acordo com o senso comum. Tais
critérios tém o proposito de invalidar condutas “desarrazoadas, bizarras, incoerentes ou praticadas
com desconsidera¢do as situagoes e circunstancias que seriam atendidas por quem tivesse
atributos normais de prudéncia” (Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999, p. 66). Ainda de acordo com o autor, a legitimidade ¢ a validade do ato administrativo
encontram limites numa propor¢do razoavel entre a sua extensdo e intensidade, de um lado, ¢ a
finalidade publica a que se destina, de outro.

134. Apesar dos desafios que os beneficios fiscais concedidos representam para o restabelecimento
do equilibrio das contas publicas, nota-se mudanga de direg¢ao tragada pelos Poderes Executivo e
Legislativo para reconduzir as rentincias de receita a um nivel compativel com a realidade das
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finangas nacionais. Passo importante é constatado no texto da Lei 13.707/2018 (LDO-2019), cujas
diretrizes sinalizam para o inicio de uma trajetéria coerente que reconduza as rentincias de receita
ao patamar de 2000, ano de edi¢cdo da LRF. Eis o dispositivo que merece reprodugio:

Art. 21. O Projeto de Lei Orcamentaria de 2019 e a respectiva Lei poderdo conter, em 6rgdo orgamentario
especifico, receitas de operacdes de crédito e programacdes de despesas correntes primarias,
condicionadas a aprova¢ao de projeto de lei de créditos suplementares ou especiais por maioria absoluta
do Congresso Nacional, de acordo com o inciso III do art. 167 da Constitui¢ao.

§ 3° O Chefe do Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional plano de revisdo de despesas ¢
receitas, inclusive de incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributaria ou crediticia, para o
periodo de 2019 a 2022, acompanhado das correspondentes proposigdes legislativas ¢ das estimativas
dos respectivos impactos financeiros anuais.

§ 4° O plano de que trata o § 3° e as correspondentes proposicdes legislativas:

III - no que tange as receitas:

a) priorizario medidas voltadas a reducdo de rentincia e ao aumento de receita, ao combate a
sonegacdo, a progressividade tributaria e a recuperacdo de créditos tributarios; e

b) estabelecerdo, em relag@o aos beneficios tributarios:
1. prazo de vigéncia para cada beneficio; e

2. cronograma de reducio de cada beneficio, de modo que a rentincia total da receita, no prazo de 10
(dez) anos, nao ultrapasse 2% (dois por cento) do produto interno bruto. (grifamos)

135. Enquanto o plano de revisao ndo for aprovado pelo Congresso Nacional, o art. 116, § 1° da
LDO-2019 tratou de vedar a concessdo ¢ a ampliagdo de novos incentivos ou beneficios de
natureza financeira, tributéria, crediticia ou patrimonial, exceto a prorrogacdo por prazo niao
superior a 5 (cinco) anos, desde que o montante do incentivo ou beneficio prorrogado seja
reduzido em pelo menos 10% (dez por cento) ao ano e que o respectivo ato seja acompanhado dos
objetivos, metas e indicadores relativos a politica publica fomentada, bem como da indica¢do do
orgao responsavel pela supervisiao, acompanhamento e avaliacao.

136. Concebida nessas bases, a LDO-2019 traz avancos significativos para as finangas publicas,
com a previsao de um conjunto de medidas que se harmoniza com os pilares da gestdo fiscal
responsavel, a qual pressupde acdes planejadas e transparentes das rentincias, com estabelecimento
de trajetoria de correcdo de desvios que marcaram a ultima década - cujos efeitos negativos foram
apontados reiteradas vezes por esta Corte de Contas nos pareceres prévios. Tais diretrizes, sem
davida, sinalizam um caminho de solugdes factiveis e desejaveis para o necessario reequilibrio
das contas publicas, o que vem ao encontro das decisdes desta Corte de Contas.

137. A analise empreendida até este ponto ndo constitui ruptura com a jurisprudéncia dominante
assentada no Acoérdao 747/2010-TCU-Plenario, firmada em periodo marcado por resultado
superavitario e crescimento da economia.

138. Impende observar que o exame sobre a necessidade de compatibilizar as metas fiscais com as
premissas estabelecidas no AMF que integram a LDO, notadamente no que se refere a sua
consisténcia com os objetivos da politica econdmica nacional, foi um dos pontos analisados no
parecer prévio que opinou pela rejei¢ao das contas presidenciais de 2014, sobressaindo a seguinte
passagem do relatorio condutor do Acédrdao 2.461/2015-TCU-Plenario, da relatoria do ministro
Augusto Nardes:

Por fim, também ndo merece guarida a alegacdo do AGU de que o “Pais chegou a bom termo na sua
execugdo financeira, inclusive com o cumprimento da meta ajustada”. Isso porque a avaliagdo da gestao
fiscal ndo ocorre apenas no encerramento do exercicio, para querer condicionar a analise do cumprimento
das metas bimestrais ao Projeto de Lei 36, encaminhado pela Presidente da Republica a Camara dos
Deputados em 11/11/2014, com a finalidade de alterar a LDO/2014, tendo sido convertido na Lei 13.053,
de 15/12/2014.
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Assim, na pratica, observou-se o alcance de uma meta meramente formal e deficitaria, estabelecida
ao final do exercicio, apenas para legitimar o resultado fiscal desfavoravel, para o qual concorreu a
inércia da Presidente da Republica diante da necessidade de conter gastos publicos identificada de
antemao. Isso descaracteriza completamente o pressuposto de planejamento. Assim, diante dos
fatos, nao ha que se falar em gestiao planejada e eficiente dos recursos publicos.

Ainda mais: apesar da alteracido do art. 3° da LDO/2014, no sentido de possibilitar a deducido da
meta de superavit primario de valor até o montante das desoneracdes de tributos e dos gastos
relativos ao PAC, fato é que ndo houve qualquer alteracio do Anexo de Metas Fiscais.

Essa alteracdo pontual tornou o dispositivo inconsistente com o objetivo primordial da politica
fiscal tal como fixado pelo Anexo de Metas Fiscais aprovado pela LDO/2014, que consiste na
promocido da gestdo equilibrada dos recursos publicos de forma a assegurar a manutencio da
estabilidade econémica e o crescimento sustentado, com vistas a criar as condi¢des necessarias para
a queda gradual do endividamento publico liquido em relagao ao PIB, a reducio das taxas de juros
¢ a melhora do perfil da divida publica.

Sob a dtica da literalidade, a nova redacio dada ao art. 3° da LDO/2014 produziu resultado
diametralmente oposto ao objetivo primordial da politica fiscal, que permaneceu inalterado no
Anexo de Metas Fiscais. O saldo da divida liquida do Governo Central atingiu R$ 1,2 trilhdo, montante
equivalente a 21,7% do PIB, segundo dados da estatistica fiscal divulgada pelo Banco Central, contra a
meta de 20,20% do PIB fixada no Anexo de Metas Fiscais aprovado pela LDO/2014, ou seja, 7,42%
acima da meta estabelecida. A taxa de juros chegou ao final de dezembro no patamar de 11,65% (Selic),
contra a projecao de 7,28% prevista na referida LDO, o que representa 60% acima do indice projetado.

Tendo em vista o resultado fiscal negativo em 2014, pode-se dizer, sem entrar mérito da questdo, que a
alteracio legislativa parece nao ter observado fielmente as disposi¢des e os fundamentos fixados
pelo art. 4°, § 2° inciso II, da LRF, que condicionam os Poderes Executivo e Legislativo a
elaborarem e aprovarem Anexo de Metas Fiscais acompanhado de demonstrativo das metas,
instruido com memoria e metodologia de calculo que “justifiquem os resultados pretendidos,
comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, ¢ evidenciando a consisténcia delas com
as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional”, o que ndo se verifica no caso em questao.

Todavia, a consisténcia dessa alteragao da LDO/2014 em relagdo as disposi¢des da LRF ¢
objeto de Representacgdo, a ser analisada no ambito do TC 001.622/2015-3. (grifamos)

139. Portanto, o exame realizado neste topico nao configura mudanca de entendimento que esta
Unidade Técnica propde a Corte de Contas, que ja sinalizou, de forma explicita no parecer prévio
que apreciou as as contas presidenciais de 2014, sobre a necessidade de o chefe do Poder Executivo
e o Congresso Nacional observarem as regras do art. 4° da LRF nas iniciativas legislativas que
propdem alteracdo da meta fiscal.

140. Os nimeros também revelam que a politica de concessao de beneficio tributario dissociada de
medidas legitimas de compensagdo inviabiliza a concretude dos objetivos da politica econdmica
nacional. A fonte sdo os pareceres prévios sobre as contas presidenciais dos ultimos anos. As
decisdes apontam que os beneficios tributarios contribuem para o arido cenario financeiro e fiscal
das finangas nacionais, marcada por sucessivos deficits primario ¢ nominal que ja somam, em
valores corrigidos acumulados no periodo de 2014-2018, R$ 567,57 bilhdoes ¢ RS 2,34 trilhdes
respectivamente. Eis os nimeros que merecem registro:

Valores em bilhdes de R$

Ano N Resultado Primario Resultado Nominal
Fator de Correcao (IPC-A)

Valor Nominal Valor Corrigido-2018 Valor Nominal Valor Corrigido-2018
2014 1,25643 -20,47 -25,72 -271,54 -341,17
2015 1,13529 -116,66 -132,44 -513,90 -583.42
2016 1,06811 -159,50 -170,36 -477,84 -510,38
2017 1,03750 -118,44 -122,88 -459,35 -476,58
2018 1,00000 -116,17 -116,17 -426,47 -426,47
Total -567,57 -2.338,02

Fonte: parecer prévio das contas presidenciais de 2018 (Acordao 1.331/2019-TCU-Plenario)

141. Soma-se ao montante acumulado de deficit primario a meta deficitaria de R$ 139 bilhdes
fixada para os or¢amentos fiscal e da seguridade social de 2019, com previsao de mais deficit da
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ordem de R$ 124,1 bilhdes, conforme proposto no PLDO-2020 encaminhado ao Congresso
Nacional.

142. Conforme consignado no relatério que fundamenta o voto condutor do Acordao 1.084/2018-
TCU-Plenério, referente a auditoria operacional sobre a divida publica federal realizada por
solicitagdo do Senado Federal, a necessidade de financiamento do Governo Federal advém,
tipicamente, dos seguintes fatores: 1) rolagem da divida publica, segregada em pagamento de juros
e amortizacao; ii) constituicdo de reserva de liquidez da DPF; iii) emissdes diretas autorizadas por
leis especificas para financiar politicas e programas de governo e securitizagdes; € iv)
financiamento do deficit primario.

143. Como se observa, os ultimos anos tém sido marcados por um grave e significativo
desequilibrio das contas publicas, constituindo fator critico que pressiona o deficit primario, o que,
por sua vez, aumenta o deficit nominal e impacta, pela via reflexa, a DPF.

144. Soma-se a isso o fato de que a profusdo de beneficios tributarios concedidos pela Unido, a
margem do necessario planejamento que viabilize uma avaliagdo sistematica sobre o impacto das
medidas e sem a devida transparéncia quanto aos resultados dos beneficios concedidos, afeta as
finangas dos entes subnacionais em duas significativas dimensdes:

1) primeiro, a concessdao de beneficios tributdrios impacta, diretamente, as transferéncias
constitucionais que alicercam o pacto federativo, provocando queda de arrecadagdo nos estados e
municipios. Em 2019, segundo dados do painel de informacdo disponivel no site do TCU (pega
103), a previsdo de beneficios tributarios envolvendo o Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre
Produtos Industrializados soma R$ 140,18 bilhées, dos quais 49% pertencem aos entes
subnacionais por forc¢a do art. 159 da CRFB que instituiu os Fundos de Participa¢ao dos Estados e
dos Municipios (FPE e FPM);

ii) segundo, estados e municipios, ao seguirem a politica adotada pela Unido no que tange a
rentncia fiscal - sem a rigorosa observancia das condicionantes e requisitos legais -, comprometem
as finangas locais, resultando em mora de operagdes de crédito contratadas com aval da Unido, que
precisa honrar as garantias concedidas, e pressoes politicas para novas rodadas de ‘refederalizagdo’
das dividas estaduais e municipais.

145. O relatorio de garantias honradas pelo Tesouro Nacional até julho de 2019 demonstra um
quadro preocupante. De 2016 a julho/2019 a Unido ja foi instada a honrar dividas de estados e
municipios da ordem de R$ 15,9 bilhdes, conforme dados a seguir:

Valores em milhdes de R$
Garantias Honradas pela Unido

Exercicio Periodo Valor
2016 Anual 2.377,68
2017 Anual 4.059,83
2018 Anual 4.823,09
2019 1° Quadrimestre 2.286,31
Maio 697,92
Junho 1.262,02
Julho 372,68
Agosto 633,71
Total 16.513,24

Fonte: Relatorio de Gestdo Fiscal do 1° quadrimestre de 2019 e Relatorio de Garantias Honradas pela Unido de agosto-2019 (pega 102)

146. Impedida de executar as contragarantias dos Estados de Goids, Minas Gerais e Rio Grande do
Norte por decisdo do STF proferidas em 2019, a Unido tem agravado seu quadro fiscal, o que exige
restrigdes fiscais ainda maiores e aumento da divida publica federal.

147. No que se refere a transferéncia de dividas de estados e municipios para Unido, o que recai
sobre toda Federacdo, o tema foi abordado na auditoria operacional que resultou no Acoérdio
1.084/2018-TCU-Plenario, merecendo reproducao o seguinte trecho do relatério e do voto do
relator, ministro Aroldo Cedraz:
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43. Outros fatores relevantes para elevagao da divida publica federal foram identificados no Relatorio.
Chamo a atencdo para o saldo de haveres financeiros referentes ao refinanciamento da divida dos estados
¢ municipios, que atingiu, no 2° quadrimestre de 2017, a casa de R$ 519,4 bilhdes, valor correspondente a
73% da RCL federal de R$ 709,9 bilhdes no mesmo periodo. Nesse ponto, observa-se ter havido
constantes refinanciamentos das dividas subnacionais, a exemplo da que resultou na Lei Complementar
148/2014, que gerou um custo para a Unido da ordem de RS 187,4 bilhdes, segundo dados apresentados
pelo Tesouro Nacional em 2013, bem como das Leis Complementares 156/2016 ¢ 159/2017, as quais, de
2017-2019, impactardo as finangas da Unido em R$ 90,27 bilhées, conforme resumido no quadro a

seguir:
Alteragoes Beneficiarios Onus Assumido Periodo de Absor¢ao Principais Beneficiarios
Legislativas pela Unido com a pela Unido do
‘Refederalizagao’ Impacto
de Dividas dos Fiscal/Financeiro das
Entes Subnacionais Dividas dos Entes
Subnacionais
LC 148/2014 Estados R$ 37,14 bilhdes Estados de SP, MG, RJ, RS e

AL s30 responsaveis por
mais de 93% do
refinanciamento que resultou
em nova ‘refederalizagdo’ de
dividas estaduais

Municipios R$ 60,19 bilhdes
LC 156/2016 R$ 53,07 bilhdes 2017-2019
LC 159/2017 R$ 37,20 bilhdes 2017-2019 Estados do RJ, MG € RS

Fonte: STN

148. Nesse cenario adverso, ndo se vislumbram condigdes para a necessaria e almejada
estabilizacdo da divida publica, cujo saldo no 1° quadrimestre de 2019 atingiu R$ 5,781 trilhodes
(divida consolidada bruta), montante que corresponde a 706,31% da receita corrente liquida (RCL)
federal do periodo (R$ 818,6 bilhdes) ¢ 83,15% do PIB (abril/2019, segundo as projecdes do
Bacen). No mesmo periodo, a divida liquida totalizou R$ 3,311 trilhdes (404,52 % da RCL), valor
superior ao limite proposto pelo Poder Executivo ao Senado Federal a titulo de limite.

149. Em face do exposto, a manifestacdo da STN que aponta a inclusdo do impacto das rentincias
no PLOA como alternativa as devidas medidas de compensagao previstas no art. 14 da LRF, apesar
do arido cenario fiscal marcado por sucessivos deficits primario e nominal, ndo se demonstra
compativel com as premissas estabelecidas pelo art. 4°, § 2°, inciso II, da LRF, que condicionam os
Poderes Executivo e Legislativo a elaborarem e aprovarem metas fiscais ¢ AMF coerentes com os
resultados pretendidos, evidenciando a sua consisténcia com as premissas € os objetivos da politica
econdmica nacional”, o que ndo tem sido verificado.

150. Dada a peculiaridade da analise empreendida neste topico, esta Unidade Técnica promoveu,
em 23/9/2019, reunido técnica com a SOF para discutir a matéria, ocasido em que o representante
daquela Secretaria demonstrou convergéncia com os argumentos juridico-econdomicos que
embasam os principais pontos analisados neste topico.

3.3.2. Auséncia de Mecanismos para 0 Monitoramento dos Beneficios Tributarios

151. Ao longo da analise empreendida nestes autos, também foram diagnosticados fatores criticos
da gestdo da concessdo de beneficios tributarios, notadamente no que se refere ao monitoramento
das estimativas de impacto or¢amentario e financeiro, conforme contextualizado nos itens 29-42
desta instrucio.

152. Chamaram atencao os reiterados casos de omissao dos 6rgaos do Poder Executivo federal no
autocontrole da estimativa de impacto orgamentario e financeiro de beneficios de natureza
tributaria, a exemplo da taxa administrada pelo MAPA. Soma-se a isso a declarag@o prestada pela
SRFB de que nao ¢é possivel precisar o volume dos depositos judiciais efetuados para fins de
quita¢ao de débito do Funrural, uma vez que, ao realizar o deposito, o contribuinte ndo informa na
guia qual débito é objeto de quitacdo, o que exige verificagdo guia por guia nos sistemas.

153. A falta de instrumentos eficazes de acompanhamento das propostas legislativas aprovadas
pelo Congresso Nacional - sejam as de iniciativa do Poder Executivo, sejam as de iniciativa das
Casas Legislativas - reduzem a eficacia da LRF, com elevado potencial de comprometer o
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cumprimento das metas fiscais e a consisténcia das medidas com os objetivos da politica
econdmica nacional a luz das premissas estabelecidas pelos arts. 4° ¢ 14 da LRF que orientam a
elaboragdo do AMF da LDO.

154. Dentre os desafios, sobressai o fato de que alguns 6rgdos sdo gestores apenas de renincias (ou
de politicas publicas financiadas por tais beneficios), outros sdo gestores tdo somente de receitas,
enquanto outros acumulam as fungdes de gestdo tributaria e de concessao de rentincia.

155. Por exercerem papéis distintos e de forma descentralizada, a falta de mecanismo de
autocontrole das estimativas de impacto orcamentario e financeiro pelo Poder Executivo ¢ fator
critico a0 monitoramento ¢ a totalizacdo precisa e tempestiva das rentncias tributarias, seja para
fins de veto ou sancao de projetos de lei, seja para o acompanhamento permanente do cumprimento
das metas fiscais pelos orgdos centrais da area econdémica (STN e SOF), em atendimento as
condicionantes estabelecidas pela LRF e pela LDO. O volume previsto de receitas tributarias
(taxas) administradas por outros 6rgdos e entidades federais, sem a atuagdo direta da SRFB, atingiu
pouco mais de RS 8,3 bilhdes em 2019 (peca 104).

156. E inequivoco que a estimativa de impacto orgamentario-financeiro da isencio incidente sobre
a taxa de pedido de protecdo de cultivares, concedida nos termos do art. 14-A da Lei 9.456/1997
(com redagdo alterada pelo art. 27 da Lei 13.606/2018), deveria ter sido realizada pelo MAPA, ja
que se trata de espécie de tributo administrado pelo referido ministério. Assim sendo, ndo procede
a alegagdo apresentada pelo MAPA no sentido de que a proposta que resultou no dispositivo em
questao teve origem no Congresso Nacional.

157.Ora, ndo é porque o proponente nao apresenta a estimativa de impacto or¢amentario-
financeiro, ndo apresenta as medidas de compensacao e ignora os desdobramentos dos beneficios
tributarios sobre as metas fiscais, tal como exigido pelo art. 14 da LRF, que o Poder Executivo
deixara de exercer seu importante papel no processo legislativo.

158. Nao por acaso as leis que versam sobre sistema tributario e arrecadagdo sujeitam-se a sancao
presidencial, ainda que ndo se trate de matéria de iniciativa privativa do presidente da Republica. A
previsao € explicita no art. 48, inciso I, da CRFB. Isso porque a san¢@o ou veto é o instrumento que
sela a comunhdo de vontade do Poder Executivo e do Poder Legislativo. Cite-se o RE 217.194
(Rel. min Mauricio Corréa, DJ de 1/6/2001).

159. E cedigo que, uma vez aprovada a proposta legislativa pelas Casas do Congresso Nacional, a
mesma devera ser submetida ao poder de sang@o e/ou de veto do presidente da Republica (art. 66 e
§§ da CRFB), tudo a evidenciar o longo itinerario procedimental a ser percorrido por qualquer
projeto de lei.

160. Alias, sobre a necessidade desse controle, convém visitar o Capitulo 6 do parecer prévio das
contas presidenciais do exercicio de 2018 (Acoérdao 1.331/2019-TCU-Plenario, relatora ministra
Ana Arraes), que analisou as recomendagdes e os alertas proferidos nas contas presidenciais de
2017 (item 2.1 do Acdrdao 1.322/2018-TCU-Plenario, relator ministro Vital do Régo), merecendo
destaque a seguinte passagem daquela decisdo:

Alertas

6.2.19. Ao Poder Executivo, com fulcro no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), acerca da auséncia de atendimento aos requisitos legais previstos no art. 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal e nos arts. 113 e 114 da Lei 13.242/2016 (LDO/2016) quando da
proposigdo de ato normativo ou sancio de projeto de lei originario do Poder Legislativo, com vistas a
concessdo ou ampliacdo de beneficios tributarios de que decorra renuncia de receita, a exemplo de:
projecdo do impacto or¢amentario-financeiro, acompanhada da correspondente demonstracao,
atendimento ao disposto na lei de diretrizes orgamentdrias, demonstragdo de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria ¢ ndo afetaria as metas dos resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias, ou alternativamente, a indicacdo de medidas
de compensagdo tributaria, além da fixagdo de vigéncia maxima de cinco anos, conforme constatado nos
atos de sangdo das Leis 13.243/2016, de 11/1/2016, 13.257, de 8/3/2016, 13.315, de 20/7/2016, ¢ 13.353,
de 3/11/2016, e de edi¢do das Medidas Provisorias 713, de 1°/3/2016, e 762, de 22/12/2016.

Situacdo Atual: Observado parcialmente.
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Comentarios: Este alerta foi considerado observado parcialmente quando do exame das Contas de 2017.
Na Prestagdo de Contas do Presidente da Republica de 2018, a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
com base na Nota SAJ 7/2019/SAE/Saeco/SAJ/CC-PR, de 29/1/2019, apresentou as providéncias
adotadas pelo Poder Executivo com vistas ao atendimento dos requisitos legais quando da proposi¢do e
edigdo de normas para concessdo ou amplia¢do de beneficios tributarios, bem como da san¢do de projeto
de lei originario do Poder Legislativo. Esses esclarecimentos trazidos pela Nota também foram
apresentados no ambito das providéncias acerca do alerta emitido no Parecer sobre as Contas do
Presidente da Republica de 2017.

A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, por sua vez, descreveu os momentos em que medidas
legislativas contendo eventual ampliagdo de rentncias de receitas sdo rotineiramente por ela analisadas,
quais sejam: na tramitacdo, apds a aprovacao e na san¢ao, com base nas disposi¢oes da LRF.

Embora a Casa Civil tenha demonstrado, em algumas legislagdes, o cumprimento de dispositivos exigidos
para concessdo ou ampliagdo dos beneficios, deve-se ressaltar que, no ambito das Medidas Provisorias
822 e 843, ambas de 2018, bem como dos Decretos 9.391 e 9.442, ambos também de 2018, ndo se
verificou o atendimento integral dos requisitos legais em comento. No que concerne as sanc¢ées e vetos
apostos no Ambito dos projetos de lei oriundos do Congresso Nacional, observou-se o cumprimento
dos requisitos pelo Poder Executivo. (grifamos)

161. Como se nota, os fatores criticos tém sido apontados em reiteradas fiscalizagdes realizadas
pelo TCU. O alerta emitido no parecer prévio das contas presidenciais de 2017 foi considerado
parcialmente observado.

162. Embora sejam inegéaveis os esfor¢cos do Poder Executivo para assegurar o cumprimento das
condicionantes constitucionais e legais para concessdao de rentincia de receita tributaria, o que tem
motivado o veto de dispositivos inseridos em projetos de lei por iniciativas do Congresso Nacional,
ainda foram verificadas edi¢des de medidas provisorias e decretos em desacordo com o regramento
fiscal, fato que ensejou novo alerta nas contas de 2018.

163. As declaracbes do MAPA ¢ da SRFB nestes autos sdo reveladoras da necessidade de
aperfeicoar o sistema de autocontrole de concessdao de beneficios sobre espécies tributarias, em
especial no que diz respeito a taxas administradas de forma descentralizada por diversos 6rgaos e
entidades, sob pena de se criarem embaragos para o controle da politica fiscal.

164. A questdo se resolve com a adogdo de um sistema de autocontrole das estimativas
or¢amentario-financeiras dos projetos de lei — de iniciativa do Poder Executivo ou do Poder
Legislativo — que viabilize o monitoramento e a avaliagcdo das rentncias tributarias por parte dos
orgaos centrais da area econdmica (Ministério da Economia e STN).

165. Dois s3o os fatores que justificam essa necessidade. Primeiro, o armazenamento, em um
ambiente centralizado das estimativas de impacto orgamentario ¢ financeiro revela-se essencial
para subsidiar a tomada de decisdo presidencial sobre a sancdo ou veto de projeto de lei que institua
renuncia de espécie tributaria administrada de forma pulverizada, o que deve observar o prazo de
15 (quinze) dias uteis previsto no art. 66, § 2° da CRFB. Segundo, para os orgdos da area
econdmica monitorarem, de forma efetiva, o impacto da renuncia sobre as metas fiscais apuradas
bimestralmente para os fins previstos no art. 9° da LRF, cuja alteragdo deve guardar coeréncia e se
demonstrar consistente com as premissas € os objetivos da politica econdmica nacional, assim
como com o demonstrativo da estimativa e compensag@o da rentincia de receita e da margem de
expansao das despesas obrigatérios de carater continuado, conforme disposto no art. 4°, § 1°,
incisos Il ¢ V do mesmo Diploma.

166. Para enfrentar esse desafio, o art. 139 da LDO-2019 estabelece a diretriz no sentido de que o
Poder Executivo deve adotar providéncias com vistas a elaborar metodologia de acompanhamento
e avaliagdo dos beneficios tributarios, incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliacGes,
com base em indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade (inciso I), além da necessidade de
designar os orgdos responsaveis pela supervisdo, pelo acompanhamento e pela avaliacdo dos
resultados alcangados por tais beneficios (inciso II).

167. Por outro lado, o inciso VII do art. 15 da Lei 10.180/2001 prevé que o sistema de
contabilidade federal, cujo 6rgdo central ¢ a STN, tem por finalidade, dentre outras, registrar os
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atos e fatos relacionados com a administracdo or¢amentdria, financeira e patrimonial da Unido e
evidenciar “a rentincia de receitas de érgaos e entidades federais”.

168. Pelas informagdes levantadas nesses autos, a STN ndo tem como registrar, contabilmente,
renuncias que sequer foram identificadas e acompanhadas pelos 6rgaos e entidades responsaveis
pela administragdo direta de algumas espécies tributarias, a exemplo da taxa de isengdo
administrada pelo MAPA.

169. Ao longo da instrucdo dos presentes autos, a STN informou a Semag que se encontra em fase
final de elaboracdo uma minuta de instru¢des de procedimentos contabeis dos beneficios fiscais
(pegas 100-101), com objetivo de orientar os profissionais de contabilidade quanto aos registros
contabeis referentes aos beneficios concedidos com base no § 6° do art. 165 da CRFB e o art. 14 da
LRF. Nao consta do escopo da proposta de regulamentacdo qualquer aspecto especifico quanto a
mensuragao dos valores de beneficios fiscais, para os quais pretende-se, apenas, sugerir
metodologias de calculo de estimativa de receita. De acordo com a minuta compartilhada em
primeira mao com a Semag, caberd a area contabil registrar as estimativas em langamentos
contabeis, constituindo responsabilidade dos 6rgdos competentes a mensuracdo dos valores
decorrentes de rentincia de receita que constitua gasto tributario.

170. Para além de atender a LDO, a medida também regulamentara a regra do inciso VII do art. 15
da Lei 10.180/2001, com o propdsito de criar as condi¢gdes necessarias para padronizar o registro de
atos e fatos relacionados com a administracdo orgamentaria, financeira e patrimonial da Unido e
evidenciar a rentncia de receita, o que reforca a necessidade de aperfeicoamento do sistema de
autocontrole da concessdo de tais operacdes na esfera federal.

171. Apds analisar o arcabougo juridico vigente, uma das alternativas que se vislumbrou foi a
SRFB - dada sua expertise - centralizar o controle da estimativa de impacto orgamentario-
financeiro realizada e langada por outros 6rgaos ¢ entidades do Poder Executivo. Essa ideia, porém,
nao parece ser a melhor alternativa dada a modelagem institucional em vigor na Unido.

172. Primeiro, embora o art. 1° da Lei 11.457/2007 estabeleca que a SRFB constitua “drgdo
essencial ao funcionamento do Estado, de cardter permanente, estruturado de forma hierdrquica e
diretamente subordinado” ao Ministro de Estado da Economia, tendo “por finalidade a
administragdo tributaria e aduaneira da Unido”, o que pressupde a administracdo das trés
espécies tributarias (impostos, contribuigdes ¢ também das taxas), a Portaria-MF 453/2013
restringe a atuacdo da SRFB a estimativa de impacto na arrecadacdo de tributos por ela
administrados (art. 1°). Isso ndo impede, contudo, que o oOrgdo legalmente responsavel pela
administragao tributaria da Unido (SRFB) fique incumbido de avalizar as propostas de estimativa
elaboradas por outros orgiaos ou entidades federais, diretriz que, diga-se de passagem, consta
expressamente no art. 2° da portaria em comento.

173. Em segundo lugar, o 6rgdo incumbido de fazer a administrago tributaria da Unido ndo esta
estruturado sob a forma de 6rgdos central e setoriais, de modo que ndo se demonstra racional — do
ponto de vista operacional, financeiro e fiscal - que os ministérios e entidades federais sejam
obrigados a manter unidades setoriais especificas para a gestdo descentralizada de taxas (R$ 8,3
bilhdes em 2019) e outras espécies tributarias.

174. Dentre os 6rgdos centrais instituidos pela Unido com a edi¢do da Lei 10.180/2001 (arts. 4°, 11
e 17), o Ministério da Economia demonstra-se o mais adequado. O referido ministério absorveu as
competéncias do orgdo central de planejamento e orcamento, mantendo o Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento (Siop), por meio do qual realiza o autocontrole das solicitacdes de
alterag@o das estimativas e reestimativas de receita. Para além de ja dispor de um registro eletronico
centralizado de capilaridade federal, o sistema em tela ¢ integrado pelos érgios setoriais (na
estrutura dos ministérios) e 6rgaos especificos, abrangendo toda administracdo publica federal.

175. Assim, a primeira vista, parece plausivel do ponto de vista operacional e razoavel do ponto de
vista financeiro-fiscal que os registros descentralizados das estimativas de impacto or¢amentario-
financeiro dos projetos de lei que instituam renuncia de receita sejam realizados no Siop, sob a
responsabilidade dos Orgdos setoriais e especificos que integram o sistema de planejamento e
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orcamento federal.

176. Registre-se que, para assegurar a funcionalidade do Siop, em 4/2/2019, a SOF editou a
Portaria 1.035, com vistas a instituir procedimentos para solicitacdo de alteracao nas estimativas de
arrecadacgdo das receitas or¢amentdrias da Unido referentes ao exercicio de 2019 e a elaboragao do
PLOA-2020, nos seguintes termos:

Art. 1° A Coordenagdo-Geral de Avaliagdo da Receita Publica da Secretaria de Or¢amento Federal da
Secretaria Especial de Fazenda do Ministério da Economia - CGARP/SOF/SEF/ME elaborard as
reestimativas de arrecadacdo das receitas orcamentarias da Unido para o exercicio de 2019 e as
estimativas para o Projeto de Lei Or¢amentaria Anual de 2020 - PLOA-2020 e as disponibilizara no
Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento - SIOP, no endereco -eletrdnico
www.siop.planejamento.gov.br.

Art. 2° Os orgaos setoriais do Sistema de Planejamento e de Or¢camento Federal e as unidades
orcamentarias qualificados como Unidades Recolhedoras de receita poderio encaminhar a
CGARP/SOF/SEF/ME, por meio de funcionalidade especifica disponivel no SIOP-Receita, solicitacdo
de alteragdo das estimativas e reestimativas as quais se refere o art. 1°. (grifamos)

177. Considerando que os ministérios dispdem de orgaos setoriais ou especificos que integram o
sistema de planejamento e orgamento federal e, nesta condi¢do, estdo subordinados ao o6rgdo
central (Ministério da Economia), nos termos do art. 4° da Lei 10.180/2001 c/c art. 57, inciso I da
Lei 13.844/2019, parece razoavel que o referido o6rgdo central mantenha integrados os o6rgaos
setoriais e especificos do sistema, com a finalidade de obter informagdes sistematizadas capazes de
viabilizar, no exiguo prazo constitucional para sancio ou veto de projetos de lei, uma analise
consistente das propostas aprovadas pelo Congresso Nacional, sob pena de comprometer as metas
fiscais e os objetivos da politica econdmica nacional.

178. Da mesma forma que o Ministério da Economia opera no sistema na condi¢do de o6rgdo central
que detém a missdao de nortear todos os Poderes e 6rgdos autonomos da Unido na elaboracdo
descentralizada do orcamento federal, o que realiza com o subsidio de um sistema centralizado
(Siop); da mesma forma que a STN orienta a administracdo financeira federal por meio do Sistema
Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi); ¢ imprescindivel que o Poder
Executivo estabeleca as regras e o papel do 6rgdo central do sistema de planejamento e orcamento
em relagdo ao registro descentralizado das estimativas de impacto orgamentario-financeiro das
rentincias de receitas tributarias instituidas pela Unido.

179. Regulamentacao nesse sentido pelo Ministério da Economia teria amparo juridico nas
competéncias que lhe foram conferidas pelos arts. 4° a 8° da Lei 10.180/2001, que preveem, dentre
outras fungdes, a de acompanhar e avaliar a execu¢dao or¢amentaria e financeira, de estabelecer
classificacOoes orcamentarias, tendo em vista as necessidades de sua harmonizacdo com o
planejamento ¢ o controle, ¢ at¢ mesmo de propor medidas que objetivem a consolidagdo das
informacdes or¢amentarias das diversas esferas de governo (art. 8°, incisos IV, V e VI). A STN,
dada a necessidade de promover o registro contabil previsto no inciso VII do art. 15 da Lei
10.180/2001, também ¢ competente para estabelecer os procedimentos para a contabilizagdo das
operagoes visando a evidenciagao das rentincias.

180. A desarticulag@o entre os 6rgaos centrais e setoriais mencionados nesta analise compromete a
fidedignidade do demonstrativo de estimativa e compensacgdo da renuncia de receita que integra o
Anexo de Metas Fiscais (AMF) da LDO, nos termos do inciso V, do § 2° do art. 4° da LRF.

181. A necessidade de aperfeicoamento apontada neste exame ja foi identificada em outras
oportunidades. Para além das proje¢des de perda de arrecadacdo, a intengdo desta Corte de Contas
com a inclusdo do item 9.2.3.2 no Acorddo 747/2010-TCU-Plenario tem por finalidade o
aperfeicoamento do processo de criacdo de beneficios tributarios de forma mais ampla. Naquela
ocasido, evidenciou-se a necessidade de se estabelecer um rito claro para a institui¢ao de rentncias
tributarias, de forma a assegurar o cumprimento das normas constitucionais e legais que regem o
tema, além de conferir racionalidade ao processo decisério no campo da politica fiscal.

182. No monitoramento que resultou no Acérdao 2.756/2018-TCU-Plenario, foi considerada
positiva a apreciacdo centralizada pela SRFB das estimativas de impacto na arrecadacdo federal
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decorrentes de alteragdes na legislacdo dos tributos por ela administrados, tal qual previsto na
Portaria-MF 453/2013, seja por meio de elaboragdo propria ou pela apreciacdo das estimativas
elaboradas por outros 6rgaos e entidades. Ponderou-se, todavia, ser necessaria uma atuagdo mais
ampla do Poder Executivo, no sentido de “regulamentar as competéncias e procedimentos a
serem desempenhados pelos demais 6rgaos que deveriam estar envolvidos na avaliacao das
propostas atinentes a concessio e a gestio de renuncias de receitas”.

183. Em 2013, o TCU realizou levantamento de natureza operacional (TC 018.259/2013-8), com o
objetivo de avaliar a estrutura de governanca das renuncias tributdrias, contemplando todas as
etapas: institui¢do, previsdo, monitoramento da concessdo e da execugdo e avaliagdo e controle. A
fiscalizacdo envolveu onze ministérios setoriais, gestores das principais politicas financiadas por
renuncias tributarias, e os o6rgados centrais. O Tribunal expediu, por meio do Acédrdao 1.205/2014-
TCU-Plenario, recomendagdes aos orgaos centrais e ministérios setoriais alcangados pelo escopo
da fiscalizagdo, com o objetivo de promover melhorias na governanga e na gestdo das politicas
publicas financiadas por renuncias tributarias.

184. Dentre as medidas prescritas pelo TCU, destaca-se recomendacao a Casa Civil da Presidéncia
da Republica (item 9.2), para que, em conjunto com o atual Ministério da Economia, adotasse
providéncias com vistas ao aperfeicoamento da avaliacdo de tais politicas, a fim de verificar quais
beneficios tributarios contribuem para o alcance dos objetivos a que se destinam.

185. Registre-se, por oportuno, que a edicdo do Decreto 9.834/2019 — que institui o Conselho de
Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (Cmap), responsavel por avaliar, inclusive,
politicas publicas financiadas por subsidios da Unido — ndo se demonstra suficiente para a
resolucdo dos principais fatores criticos para a garantia da conformidade fiscal na concessdo de
beneficios. As medidas previstas no referido regulamento se limitaram a designar os 6rgaos
gestores das politicas financiadas por beneficios tributarios, sem criar as condigdes de gestdo que
proporcionem a SOF e a STN avaliar, de forma precisa e no prazo constitucional para o controle de
constitucionalidade por ocasido da san¢dao ou veto de projetos de lei que criem ou ampliem tais
beneficios, o impacto dos beneficios tributarios sobre as metas fiscais.

186. Os problemas que se perpetuam ha quase uma década - mesmo apds as fiscalizagdes
apontadas com decisdes que remontam a 2010 - expdem a necessidade de se reiterarem as
recomendagOes/determinagdes que visam ao aperfeicoamento dos regulamentos e sistemas
centralizados de gestdo e de acompanhamento dos beneficios fiscais, com destaque para os de
natureza tributaria.

187. Essa necessidade também foi apontada no recente relatorio que fundamenta o Acorddo
1.907/2019-TCU-Plenario, da relatoria do ministro Raimundo Carreiro, referente a consulta
formulada pelo entao ministro da Fazenda para esclarecer os procedimentos a serem adotados em
caso de aprovagao, sem a correspondente disponibilidade orcamentaria e financeira, de medidas
legislativas que geram obrigagdes para a Unido (aplicabilidade do art. 167 da CRFB, art. 113 do
ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO/2018). Na instru¢ao de mérito, a Semag ressaltou
o ndo cumprimento de delibera¢des proferidas em 2010 e reiteradas em 2018, nos seguintes termos:

47. Em face do que se exp0Os até aqui, seria particularmente oportuna a regulamentacdo, pelo Poder
Executivo, de procedimento a ser adotado em face de atos normativos que instituam/aumentem rentincias
de receitas sem observar as condigdes previstas nas normas orcamentarias e financeiras, a exemplo da
estimativa de impacto orgamentario-financeiro e medidas de compensagdo, plasmadas no art. 14 da LRF.
Ha que se reforcar a necessidade de regulamentacdo mais robusta dos procedimentos prévios a concessao
de beneficios tributdrios. Isso poderia conferir a necessaria seguranga e previsibilidade da conduta dos
agentes publicos, salvaguardar a integridade da Lei de Responsabilidade Fiscal e mesmo justificar a ndo
aplicacdo imediata de tais leis instituidoras de encargos financeiros.

48. Assim, no final de 2018, por meio do Acordao 2.756/2018-Plenario, relator Min. José Mucio
Monteiro, o TCU considerou ndo atendida deliberacdo anterior (item 9.2.3.2 do Acdérddo 747/2010-
Plenario), que determinava sistematizagdo dos procedimentos atinentes a avaliagdo das propostas de
criagdo/ampliacdo de renuncias de receitas, com a definicdo dos o6rgdos competentes, as respectivas
responsabilidades e o fluxo de atuacdo desses 6rgdos. Nos termos do voto condutor, o atual cendrio de
pouca discussdo e acompanhamento requer “o estabelecimento de um rito procedimental de concessao e
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gestao das renuncias” (grifos no original)

188. A despeito das decisoes desta Corte de Contas citadas até aqui, permanece a indefini¢ao
quanto ao 6rgdo federal responsavel pela orientagdo, supervisdo ¢ coordenacdo do processo de
elaborag@o, monitoramento e consolida¢do da estimativa de impacto or¢amentario e financeiro de
renuncia referente a espécies tributarias ndo administradas pela SRFB.

189. Considerado o estagio atual — em que cada orgdo e entidade federal pode gerenciar volume
desconhecido de renuncia de receita a revelia dos 6rgaos centrais da area econdmica —, ¢ precaria a
tentativa de remediar o aperfeicoamento do arcabougo normativo com o proposito de estabelecer
um padrdo federal para avaliagdo ¢ monitoramento a partir de registro centralizado de concessao de
beneficios tributarios, independentemente do Poder que tenha apresentado a proposi¢cdo. Desse
controle sistematizado e efetivo depende o cumprimento das metas fiscais da Unido, cuja
inobservancia nos exercicios de 2014 e 2015 ensejaram a rejeigdo das respectivas contas
presidenciais.

190. Impende recordar que a inobservancia dessas condicionantes constitucionais e legais foi objeto
de ressalva e alerta no parecer prévio das contas de 2018, a saber:

A partir da analise do relatdrio, devem ser ressalvadas as seguintes ocorréncias mencionadas ao longo do
documento:

1. Inobservancia dos requisitos exigidos pelos artigos 113 do Ato das Disposicées Constitucionais
Transitorias, 14 da Lei Complementar 101/2000, 112 e 114 da Lei 13.473/2017, para concessdao ou
amplia¢do de beneficios tributarios de que decorra rentincia de receita, em face da auséncia, no momento
da edicao das Medidas Provisorias 822/2018 e 843/2018 e dos Decretos 9.391/2018 e 9.442/2018, de
demonstragdo da existéncia de: projecdo do impacto or¢amentario-financeiro; atendimento ao disposto na
lei de diretrizes or¢amentarias; consideragdo da renuncia na estimativa de receita da lei orcamentaria e
nao afetacio das metas dos resultados fiscais ou, alternativamente, indicacdo de medidas de
compensacio; fixagdo de vigéncia maxima de cinco anos; e apresentagdo do impacto orgamentario-
financeiro sobre as transferéncias previstas aos entes federativos (secao 4.1.2.9);

Alertas

2.3. Alertar o Poder Executivo federal acerca do ndo cumprimento das disposi¢des do artigo 113 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) e/ou dos artigos 14 da Lei Complementar
101/2000, 112 e 114 da Lei 13.473/2017, quando da edi¢do das Medidas Provisdrias 822/2018 e
843/2018 e dos Decretos 9.391/2018 ¢ 9.442/2018, uma vez que a concessdo ou a ampliagdo de
beneficios tributarios que importaram em rentincia de receita ndo observaram todos os requisitos legais
como: a proje¢do do impacto orgamentario-financeiro; a comprovagao de que a rentincia foi considerada
na estimativa de receita da lei or¢camentdria e de que ndo afetaria as metas dos resultados fiscais
estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias ou, alternativamente, a indicagdo de medidas de
compensacao; a fixacdo de vigéncia maxima de cinco anos; e a apresentacdo do impacto orgamentario-
financeiro sobre as transferéncias previstas aos entes federativos (secao 4.1.2.9); (grifamos)

191. Outra questdo que chamou atencdo diz respeito a declaragdo de impossibilidade de precisar,
atualmente, o volume dos depdsitos judiciais efetuados para fins de quitagdo débitos do Funrural.
Segundo a SRFB, ao realizar o deposito, o contribuinte nao informa na guia qual débito € objeto de
quitagdo, o que exige verificacdo guia por guia nos sistemas, num universo de quase 635 mil guias.

192. Em razdo do potencial impacto da analise empreendida neste topico, a Semag realizou, em
3/9/2019, reunido para promover uma discussao interinstitucional com a SOF acerca dos principais
pontos suscitados neste topico.

193. Sobre os depositos judiciais do Funrural, foi esclarecido que as operagdes constituem, em boa
medida, passivos antigos, cujas informagdes nao estdo sistematizadas em registros eletronicos, dai
a dificuldade de realizar apuragdes por meio do uso de ferramentas tecnoldgicas.

194. Os representantes da SOF também se mostraram abertos a possivel adaptagdo do Siop para
que suas funcionalidades passem a contemplar ferramenta tecnoldgica para centralizar o registro
eletronico da estimativa de impacto orgamentario-financeiro decorrente de beneficios fiscais
administrados por outros orgdos e entidades federais que ndo a SRFB. Ressaltaram, todavia, a
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necessidade de serem realizados estudos preliminares para o Poder Executivo definir os papéis dos
orgdos responsaveis pela orientacdo, supervisdo e coordenagdo dos 6rgaos setoriais incumbidos do
registro descentralizado do referido impacto.

195. Diante do exposto, convém fixar prazo para o Poder Executivo adotar medidas indutoras do
aperfeicoamento dos processos referentes a renuncia de receita, em especial no que diz respeito aos
beneficios de natureza tributaria, cuja gestao requer medidas articuladas entre os 6rgaos centrais da
area economica com a Casa Civil da Presidéncia da Republica e 6rgdos responsaveis pela condugao
da politica publica e pela avaliagdao das rentincias concedidas, mediante a manuten¢do de registro
centralizado e atualizado, visando ao autocontrole de concessdo e ampliacdo de beneficios fiscais,
abrangendo as espécies tributarias arrecadadas por outros 6rgaos e entidades federais vinculadas ao
Poder Executivo federal, independentemente do Poder responsavel pela iniciativa legislativa, de
modo a viabilizar o0 monitoramento sistematizado e tempestivo do impacto das propostas sobre as
metas fiscais.

3.4. Impacto das Rentuincias sobre a “Regra de Ouro”, o Novo Regime Fiscal e 0 RGPS

2% <6

196. Sobre os impactos das rentincias tratadas nestes autos sobre a “regra de ouro”, “teto de gasto”
e RGPS objeto de questionamentos previstos nos topicos 2.3 a 2.5 desta instru¢do, convém tecer os
seguintes comentarios com base do relatério de acompanhamento de receitas e despesas do 1°
bimestre de 2019 (Acorddo de Relagdo 1.572/2019-Plenario, da relatoria do ministro Bruno
Dantas) e pela auditoria operacional realizada com objetivo de mapear e avaliar as agdes
governamentais planejadas e implementadas para gerenciar os riscos a sustentabilidade fiscal
(Acordao 2.937/2018-TCU-Plenario, da relatoria do ministro José Mucio Monteiro).

197. No que tange a “regra de ouro”, as projecoes referentes ao cumprimento do art. 167, inciso 11,
da CRFB para o exercicio de 2019, segundo as analises das receitas ¢ das despesas primarias
avaliadas no 1° bimestre de 2019, indicavam uma estimativa de insuficiéncia de R$ 95,7 bilhdes,
conforme consta do item 1.6.3, alinea ‘e’, do Acdérdao de Relagcdo 1.572/2019-Plenario. Essa
insuficiéncia, porém, foi suprida em razdo da aprovacdo do crédito suplementar de R$ 248,9
bilhdes proposto no PLN 4/2019, convertido na Lei 13.843/2019. A alteragdo ocorreu apods esta
Corte de Contas expedir alerta aos Poderes Executivo e Legislativo, nos termos do Despacho do
relator, ministro Bruno Dantas (pe¢a 64 do TC 005.345/2019-7), publicado do DOU de 11/6/2019.

198. Do relatorio referente a auditoria operacional em questdo, sobressai o registro da STN no
sentido de avaliar que a recuperacdo fiscal passa pela realizacdo de reformas estruturais que
promovam a sustentabilidade fiscal, o que pressupde, dentre outras medidas, a revisiao das
renuncias fiscais, de modo a avaliar a sua efetividade e reduzir gradualmente o montante de
beneficios, especialmente os tributarios (item 469 do referido relatério). Medida nesse sentido,
como visto, foi incorporada ao texto da LDO-2019 (arts. 21 e 116).

199.Ja no que se refere ao “teto de gasto”, o TCU apontou o risco de seu descumprimento em
2020, quando as despesas discriciondrias deveriam ser reduzidas a metade do montante realizado
em 2017, fato que podera comprometer as atividades da administragdo publica federal. Expde,
ainda, que o crescimento de despesas acima das receitas dificulta, sobremaneira, o cumprimento do
teto de gastos estabelecido pela EC 95/2016 e da propria “regra de ouro” de indole constitucional,
além de dificultar a fixacdo de metas fiscais que sejam compativeis com trajetoria de estabilidade
ou decréscimo da divida publica.

200. Com efeito, o Tribunal, por meio do item 9.2.2 do Acdrdado 2.937/2018-TCU-Plenario, alertou
o Poder Legislativo no sentido de que a manutencdo da dindmica de expansdo das despesas e/ou
inibigdo de receitas, mediante inovagdes ou alteragdes legislativas desacompanhadas de adequadas
estimativas do impacto or¢amentario-financeiro nas finan¢as da Unido e de medidas mitigadoras
destes impactos, acarreta riscos significativos para a sustentabilidade fiscal do pais, além de
comprometer a capacidade operacional dos orgdos federais para a prestagdo de servigos publicos
essenciais aos cidadaos.

201. Em relacdo ao impacto das renuncias sobre o RGPS, a auditoria operacional aponta que o
deficit previdenciario do RGPS apresentou um aumento real de 289%, passando de R$ 79 bilhdes
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em 2007 para R$ 149,73 bilhdes em 2016, considerados valores atualizados pelo INPC acumulado
até 2016, aumento bem superior ao crescimento da economia brasileira. Segundo o relatorio, esse
resultado decorre, principalmente, da evasdo fiscal, do deficit rural, das renuncias de receitas
previdenciarias, da politica de aumento do salario minimo e do deficit urbano.

202. Em 2018, como registrado, os gastos tributarios em geral totalizaram R$ 292,8 bilhdes, assim

distribuidos:
Valores em bilhdes de R$
Classificacio  Gasto Tributario Valor Participaciio do Total
(%)
1 Simples Nacional 74,818 25,55%
2 Rendimentos isentos e ndo-tributaveis - IRRF 31,101 10,62%
3 Entidades sem fins lucrativos — Imunes / Isentas 27,254 9,31%
4 Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio 25,086 8,57%
5 Agricultura e agroindustria 24,675 8,43%
6 Dedugdes do rendimento tributavel - IRRF 19,658 6,71%
7 Medicamentos, produtos farmacéuticos e equipamentos médicos 14,935 5,10%
8 Desoneragdes da folha de salario 12,105 4,13%
9 Beneficios do trabalhador 11,956 4,08%
10 Desenvolvimento regional 7,761 2,65%
11 Outros (54 gastos tributarios com valores menores do que R$ 7 43,492 14,85%
bilhdes)
Total 292,841 100,00%

Fonte: parecer prévio das contas presidenciais de 2018 (Acordao 1.331/2019-TCU-Plenario) — RFB (Nota Audit/Diaex 20, de 3/4/2019)
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Fonte: Tabela do item 202

203. Desse montante das desoneragdes tributarias, R$ 62,5 bilhdes (21,34%) se referem a
rentincias previdenciarias, distribuidas entre os seguimentos a saber:
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4% 2% Pppjecdo de Beneficios Previdenciarios 2018

12% =

R 42% = Simples Nacional
= Entidades Filantropicas
209 m Folha de Salario
Exportacdo Rural
= MEI

= Funrural

® Dona de Casa
200 —

204. A série historica das desoneragdes previdenciarias do Gltimo quinquénio apresentou o seguinte
comportamento:

Valores em milhdes de R$
Reniincias Previdenciarias

Exercicios Variacio
Segmento Beneficiado 2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018 | 2015-2018
Copa do Mundo 3,64 0,00 0,00 0,00 0,00 - -
Folha de Pagamento 2777627 | 28.60829 | 15.537.37 |  14.218,00 |  12.104,70 56% 58%
Dona de Casa 282,32 246,81 230,82 213,10 211,10 25% 14%
Entidades Filantropicas 13.10230 | 11.074,64 | 1093371 | 12.810.84 |  12.686,60 3% 15%
Exportacio de Produto Rural 5.827.95 6.744.42 6.451,49 6.803,51 7.500,30 29% 11%
Funrural 0,00 0,00 0,00 0,00 1.103,70 - -
Microempreendedor Individual - MEI 1.245,00 1.594,06 1.790,26 2.138,18 2.562,10 106% 61%
Olimpiada 36,06 64,83 74.23 3,84 0,00 -100% -100%
Simples Nacional 2454436 | 25.537.89 | 2538438 | 26.632.00 | _ 26.373,90 7% 3%
Total 7281791 | 75.88594 | 60.402,26 | 62.819,48 | 62.542,40 14% -18%

Fonte: valores extraidos do parecer prévio das contas presidenciais de 2018 (item 2.3.5.1) corrigidos pelo IPC-A acumulado de 2014 a 2018 (fator de
corre¢do do item 140 desta instrugio)

Nota: Valores estimados de 2014-2016; valores projetados 2017-2018

205. E inegavel o esforgo verificado no tltimo triénio para reduzir as desoneragdes previdenciarias.
O montante das renuncias de 2018 apresentou queda de 14% em relagao a 2014 e redugdo de 18%
quando comparado a 2015. O gasto de 2018 também se manteve estavel em relagdo ao valor
projetado para 2017, com ligeira queda de 0,44%.

206. Os segmentos que apresentaram reducdes substanciais das rentincias previdencidrias no
periodo 2015-2018 foram: folha de pagamento (-58%) e dona de casa (-14%). Os aumentos, por
sua vez, decorreram dos beneficios concedidos ao MEI (61%), as entidades filantrépicas (15%), a
exportagao de produto rural (11%) e ao simples nacional (3%). Também contribuiu para a queda o
vencimento das desoneragdes especificas das olimpiadas.

207.E oportuno observar que o comportamento das desoneragdes previdenciarias impacta
diretamente o resultado previdenciario do RGPS, o que requer atencao e cuidado especificos. Em
2018, as despesas do referido regime atingiram R$ 586 bilhdes, sendo o deficit previdenciario de
RS 195,2 bilhdes, do qual 58% corresponderam a aposentadoria rural, de acordo com o relatdrio
que fundamenta o parecer prévio do referido exercicio. As rentincias previdenciarias, por sua vez,
corresponderam a 32% do deficit do RGPS no mesmo periodo.

208. Mantido esse padriao de gasto tributario, tem-se aumentado o risco de a Unido encontrar
dificuldade para cumprir os limites e condi¢des fixados pelo art. 21 da LDO-2019, cuja observancia
¢ essencial para a trajetoria de reconducfio das renuncias tributarias ao patamar de 2000 (2% do
PIB) e recolocar as finangas nacionais na rota da sustentabilidade fiscal, visando estabilizar a
divida publica em relacdo ao PIB, revelando-se necessaria a emissdo de alerta aos Poderes
Executivo e Legislativo.
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IV. CONCLUSAO

209. A partir do exame empreendido nestes autos, e com destaque para os fundamentos juridicos
extraidos do voto condutor do Acérdao 1.907/2019-TCU-Plenario, conclui-se que, nos termos do
art. 167, inciso II, da CRFB, do art. 113 do ADCT e dos arts. 12, 14 a 16 da LRF, os beneficios
fiscais previstos na Lei Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018 somente sdo exequiveis,
para serem implementados pelo Poder Executivo, apos as referidas leis entrarem no plano da
eficacia, isto é, apos as referidas normas passarem a produzir efeitos, no mundo dos fatos, o que
pressupde o cumprimento das condicionantes constitucionais e legais previstas nos dispositivos em
referéncia (itens 77-107).

210.No curso da instru¢do, foram verificados fatores criticos da estimativa de impacto
orcamentario-financeiro das rentincias que exigiram uma abordagem mais detida. O primeiro diz
respeito a consisténcia das medidas de compensagao da rentincia com as premissas € 0s objetivos
da politica econémica nacional (itens 108-150). O segundo refere-se a auséncia de mecanismos
para o efetivo monitoramento, pelos 6rgaos centrais e essenciais da area economica, do impacto
or¢amentario-financeiro dos beneficios tributarios (itens 151-195). O terceiro aspecto analisado
tem como foco o impacto das rentincias sobre a “regra de ouro”, o NRF e o resultado do RGPS foi
outro ponto examinado (itens 196-208).

211. Sobre o primeiro ponto, foi constatada a necessidade de alertar os Poderes Executivo e
Legislativo para que seja assegurada a consisténcia das medidas de compensacdo da rentincia com
as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional. A manifestagdo da STN que aponta a
inclusdo do impacto das rentincias no PLOA ou alteracdo da meta fiscal como alternativas as
devidas medidas de compensagdo previstas no art. 14 da LRF, apesar do arido cenario fiscal
marcado por sucessivos deficits primarios imoderados, ndao se demonstra compativel com o
disposto no art. 4°, § 2°, inciso II, da LRF. A matéria foi discutida em reunido técnica promovida
pela Semag com a SOF, sendo convergentes os principais fundamentos que embasaram a presente
analise.

212. Quanto ao segundo ponto, foi constatada a necessidade de suprir a auséncia de instrumentos
eficazes de monitoramento para os o6rgdos centrais de orgamento, de administracdo financeira e de
contabilidade da Unido mensurarem, de forma o mais racional possivel, o impacto or¢amentario-
financeiro ¢ os desdobramentos fiscais das propostas legislativas que instituem ou ampliam
beneficios tributarios, medida fundamental para a analise tempestiva dos projetos aprovados pelo
Congresso Nacional submetidos a san¢ao ou veto.

213. Registre-se que, embora sejam inegaveis os esforcos da Casa Civil para observar as
condicionantes estabelecidas para concessdo ou ampliagdo de beneficios, o parecer prévio das
contas de 2018 registra que ndo se verificou o atendimento integral dos requisitos constitucionais e
legais vigentes. Cite-se que na Representacdo objeto do TC 000.605/2019-0, da relatoria do
ministro Bruno Dantas, esta Unidade Técnica apontou possiveis desconformidades na prorrogagdo
de beneficios tributarios autorizada pela Lei 13.799/2019, quando analisada a luz das
condicionantes estabelecidas pela LRF, pela LDO/2019 e, ainda, pelo disposto no art. 113 do
ADCT.

214. Em razdo dos fatores criticos de gestdo das renuncias, revela-se oportuno fixar prazo, com
fundamento no art. 71, inciso IX, da CRFB, para que o Poder Executivo elabore ¢ apresente a esta
Corte de Contas plano de trabalho e o correspondente cronograma com proposta de solugéo,
visando a adogdo de medidas articuladas com o fim de sistematizar e definir os papéis dos 6rgaos
centrais e essenciais da area econdmica, os quais deverdo atuar de forma integrada com os 6rgaos
setoriais e especificos que compdem o sistema previsto no art. 4° da Lei 10.180/2001, visando ao
aperfeicoamento do sistema de autocontrole de concessdo e ampliacdo de beneficios fiscais,
notadamente os de natureza tributaria.

215. Convém anotar que o Tribunal ja alertou o Poder Executivo para o risco de inobservancia das
condicionantes estabelecidas no art. 14 da LRF, na LDO de cada exercicio € no art. 113 do ADCT
quando da proposicio de ato normativo ou san¢ao de projeto de lei cuja iniciativa tenha sido,
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no todo ou em parte, do Poder Legislativo, com vistas a concessao ou a ampliacdo de beneficios
tributarios de que decorra rentincia de receita. O alerta, que ja tinha sido expedido nas contas de
2016, foi reiterado nos termos do item 2.1 do Acordao 1.322/2018-TCU-Plenario, que apreciou as
contas presidenciais de 2017.

216. Quanto ao terceiro ponto, ficou evidente que o impacto das rentincias sobre a “regra de ouro”,
o NRF e o resultado do RGPS constitui fator critico para a estabilidade fiscal. Nao por outra razao,
o Congresso Nacional aprovou um conjunto de diretrizes na LDO-2019 voltado para a revisao
gradual das renuincias fiscais no prazo de dez anos (art. 21). Estabelece, para tanto, que o Poder
Executivo encaminhe ao Congresso Nacional um plano de revisao de despesas e receitas, inclusive
de incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributaria ou crediticia, para o periodo de 2019-
2022, acompanhado das correspondentes proposicdes legislativas e das estimativas dos respectivos
impactos financeiros anuais (§ 3°).

217. Dentre as diretrizes aprovadas pela LDO-2019 merecem destaque: i) a instituicdo de uma
trajetoria de reconducdo das renuncias tributdrias ao patamar realizado em 2000 (2% do PIB) e a
exigéncia de fixacdo de prazo de vigéncia dos beneficios tributarios (art. 21, § 3°, inciso III); ii) a
vedagdo a concessdo e a ampliacdo de novos incentivos ou beneficios de natureza financeira,
tributaria, crediticia ou patrimonial, exceto a prorroga¢ao por prazo ndo superior a cinco anos,
desde que o montante do incentivo ou beneficio prorrogado seja reduzido em pelo menos 10% (dez
por cento) ao ano e que o respectivo ato seja acompanhado dos objetivos, metas e indicadores
relativos a politica publica fomentada, bem como da indicagdo do o6rgdo responsavel pela
supervisdao, acompanhamento e avaliagdo (art. 116, § 1°); iii) a determinagdo para que o Poder
Executivo elabore metodologia de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributarios,
incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliacdes, com base em indicadores de eficiéncia,
eficacia e efetividade, além da necessidade de designar os orgdos responsaveis pela supervisao,
pelo acompanhamento e pela avaliagdo dos resultados alcangados por tais beneficios (art. 139).

218. O diagnoéstico realizado no presente exame permite concluir que a manutengao da atual
dindmica de expansdo das renuncias fiscais - em especial as de natureza tributaria -, mediante
inovagdes ou alteragdes legislativas desacompanhadas de adequada estimativa do impacto
orcamentario-financeiro nas financas da Unido e de medidas mitigadoras coerentes e consistentes
destes impactos, constitui fator critico para o alcance dos objetivos da trajetoria de reconducdo das
reniincias ao limite fixado pelo art. 21 da LDO-2019, acarretando riscos significativos para a
sustentabilidade fiscal do pais, com a geracdo de incertezas que dificultam a reversao do deficit
fiscal e a estabilizagdo da trajetoria da divida publica.

V. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

219. Em face de todo exposto, propde-se encaminhar os presentes autos ao relator, ministro Vital
do Régo, para:

i) conhecer da presente Representacao, satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos nos
arts. 235 e 237, inciso I, do Regimento Interno do TCU, e no art. 103, § 1°, da Resolugdo-TCU
259/2014, para, no mérito, considera-la procedente;

i) preliminarmente, encaminhar os presentes autos ao Ministério Publico junto ao TCU para
manifestacdo, com base nos incisos I e II do art. 81 da Lei 8.443/1992, c/c os incisos I e III do art.
62 do Regimento Interno do TCU, tendo em vista a natureza juridica da discuss@o e o interesse de
agir do autor da Representacao;

iii) firmar o entendimento no sentido de que, considerando o disposto no art. 167, inciso II, da
Constituigdo da Republica, do art. 113 do ADCT, assim como a regulamentagdo prevista nos arts.
14 a 16 da Lei Complementar 101/2000, as leis e demais normativos que instituirem beneficios
tributarios e outros que tenham o potencial de impactar as metas fiscais somente podem ser
aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes constitucionais ¢ legais mencionadas (itens 65-
107);

iv) fixar, com fulcro no art. 71, inciso IX, da Constituicio da Republica, o prazo de 90
(noventa) dias para que o Ministério da Economia elabore, em conjunto com a Casa Civil da
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Presidéncia da Republica, e apresente a esta Corte de Contas um plano de trabalho e o
correspondente cronograma com proposta de solugdo, visando a adocdo de medidas articuladas
com objetivo de sistematizar e definir os papéis dos 6rgdos centrais e essenciais da area econdmica,
os quais deverdo atuar de forma integrada com os orgaos setoriais e especificos que compdem o
sistema previsto no art. 4° da Lei 10.180/2001, além de manter registro centralizado para
fortalecimento do sistema de autocontrole de concessdo ou ampliacdo de beneficios fiscais,
notadamente os tributarios que incluam impostos, contribuicées e taxas de competéncia da Unido,
abrangendo as espécies tributarias arrecadadas por outros érgaos e entidades federais vinculadas ao
Poder Executivo federal, independentemente do poder responsavel pela iniciativa legislativa que
resultar na rentncia, de forma a viabilizar o monitoramento sistematizado e tempestivo do impacto
das propostas sobre as metas fiscais (itens 151-195);

v) alertar os Poderes Executivo e Legislativo, com fundamento no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei
Complementar 101/2000, que:

v.1) as propostas de iniciativa do Poder Executivo e quaisquer iniciativas aprovadas em projeto
de lei para conceder beneficios de natureza tributaria, sem a devida medida de compensacdo
prevista no art. 14, inciso II, da Lei Complementar 101/2000, ndo se demonstram coerentes e
consistentes com o pressuposto da gestao fiscal responsavel (art. 1°, § 1°) e com as diretrizes
norteadoras da trajetoria de recondugdo da renuncia de receita ao limite estabelecido pelos arts. 21
e 116, § 1° da LDO-2019, notadamente enquanto perdurarem os sucessivos deficits primarios
imoderados, devendo ser demonstrada a compatibilidade da proposta e dos projetos de lei
aprovados com as premissas ¢ os objetivos da politica econdomica nacional expressamente
definidos no Anexo de Metas Fiscais que integra a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, com objetivo
de conferir concretude plena ao disposto nos arts. 1°, § 1°; 4°, inciso I, ‘a’, § 2°, incisos Il e V; 5°,
incisos [ e II; e 14, incisos I e II da Lei Complementar 101/2000 (itens 108-150);

v.2) a necessidade de observar que os requisitos estabelecidos no art. 14 da Lei Complementar
101/2000, no art. 113 do ADCT e na Lei de Diretrizes Orgamentarias ndo se limitam aos projetos
de iniciativa do Poder Executivo, estendendo-se a apreciacdo de propostas de iniciativa do Poder
Legislativo, o que deve ocorrer, neste ultimo caso, por ocasido do exercicio do poder de sangdo
e/ou de veto do presidente da Republica com base no art. 66 da Constituigdo da Republica,
conforme disposto no parecer prévio das contas presidenciais do exercicio de 2018 apreciado pelo
Acoérdao 1.331/2019-TCU-Plenario, que analisou o alerta proferido no parecer prévio das contas
presidenciais de 2017 (item 160);

v.3) eventual proposta de alteragdo da meta fiscal para absorver a criacdo ou a ampliagdo de
renuncia de receita deverd demonstrar a sua consisténcia com as premissas ¢ os objetivos da
politica econdomica nacional expressamente definidos no Anexo de Metas Fiscais que integra a
Lei de Diretrizes Orgamentarias, de forma coerente com o disposto nos arts. 1°, § 1° 4°, inciso I,
‘a’, § 2° incisos Il e V; 5° incisos I e II; e 14, incisos I e II da Lei Complementar 101/2000 (itens
108-150);

v.4) a manutencdo da atual dindmica de expansdo das renuncias tributarias, mediante inovagdes
ou alteracdes legislativas desacompanhadas de adequada estimativa do impacto or¢camentario-
financeiro nas financas da Unido e de medidas mitigadoras destes impactos, constitui fator critico
para o alcance dos objetivos da trajetoria de recondugdo das renuncias ao limite fixado pelo art. 21
da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2019, acarretando riscos significativos para a
sustentabilidade fiscal do pais (itens 196-208);

vi) dar ciéncia as Mesas Diretoras da Camara dos Deputados ¢ do Senado Federal que:

vi.l) em razdo da exigéncia prevista no art. 113 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, as proposicdes legislativas que criem ou alterem despesa obrigatoria ou rentincia de
receita deverdo ser acompanhadas da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro, assim
como das medidas compensatorias exigidas pela Lei Complementar 101/2000, ndo podendo ser
consideradas exequiveis pelos Poderes e drgdos responsaveis pela sua implementagdo enquanto as
condicionantes constitucionais e legais mencionadas ndo forem efetivamente observadas; segundo
o entendimento do Supremo Tribunal Federal assentado em sede de liminar na acdo direta de
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inconstitucionalidade 5.816-RO (itens 85-107);

vi.2) nas hipéteses de proposta de alteragdo da meta fiscal para absorver o impacto
or¢amentario-financeiro da rentincia de receita, ha necessidade de demonstrar a sua consisténcia
com as premissas e os objetivos da politica economica nacional expressamente definidos no Anexo
de Metas Fiscais que integra a Lei de Diretrizes Orcamentarias, de forma coerente com o disposto
nos arts. 1°, § 1°; 4°, inciso I, ‘a’, § 2°, incisos Il ¢ V; 5° incisos I e II; e 14, incisos I e II da Lei
Complementar 101/2000 (itens 108-150);

vii) encaminhar a decisdo que vier a ser proferida com a copia do relatdrio e voto:

vii.1) a Procuradoria-Geral da Republica, acompanhado de copia da integra das pecas que
integram os autos, em complemento ao despacho do relator proferido em 29/5/2018 (peca 23, item
34.4), para avaliacdo da compatibilidade da Lei Complementar 162/2018 e da Lei 13.606/2018 com
a condicionante do art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), em razio
do precedente assentado, em sede de liminar, na ADI 5.816-RO, da relatoria do ministro Alexandre
de Moraes (itens 85-107);

vii.2) aos presidentes da Republica, do Senado Federal e da Camara dos Deputados; aos
presidentes das Comissdes de Finangas e Tributagdo da Camara dos Deputados (CFT) e de
Assuntos Econdmicos do Senado Federal (CAE); ao presidente da Comissdo Mista de Planos,
Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO); ao ministro da Economia; a ministra da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento; ao ministro-chefe da Casa Civil e ao advogado-geral da Unido.

O Ministério Publico junto ao TCU, representado nos autos pelo Procurador Dr. Julio

Marcelo de Oliveira, manifestou-se integralmente de acordo com a proposi¢cdo da unidade técnica, nos
termos do parecer de pega 110, no essencial, a seguir transcrito:

Trata-se de Representagdo de autoria deste integrante do Ministério Publico de Contas da Unido
acerca de irregularidades relacionadas a concessao de beneficios tributarios decorrentes da Lei
Complementar 162/2018, que institui o Programa Especial de Regularizagdo Tributaria das
Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte optantes pelo Simples Nacional (Pert-SN), e da Lei
13.606/2018, que instituiu o Programa de Regulariza¢ao Tributaria Rural (PRR), em decorréncia da
ndo observancia dos requisitos previstos no art. 14 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF), no art. 112 da Lei 13.473/2017 (Lei de Diretrizes Orcamentarias
para o exercicio de 2018 — LDO/2018) e no art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT).

11
Breve historico e manifestacdo da Semag

O MP de Contas, na pega inicial desta representacdo (pega 1), ressaltou que os Projetos de Lei
que resultaram na Lei Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018 foram vetados pelo
Presidente da Reptblica em razdo de afrontarem comandos contidos no art. 113 do ADCT ¢ em
dispositivos da LRF e da LDO-2018 acima mencionados. No entanto, em razao da derrubada de
tais vetos pelo Congresso Nacional, aquelas normas ingressaram no mundo juridico. Apontou-se,
na referida pecga inicial, a inconstitucionalidade das mencionadas leis, em virtude de flagrante
afronta ao comando contido no art. 113 do ADCT.

Em face desse panorama, efetuou-se pedido ao Tribunal que determinasse, em carater cautelar, a
suspensao dos procedimentos administrativos tendentes a viabilizar a concessao dos beneficios
fiscais decorrentes de ambas as Leis pela Receita Federal do Brasil, enquanto as medidas
condicionantes estipuladas no art. 14 da LRF nao fossem implementadas.

O MP de Contas registrou ainda que a concessdo de beneficios tributarios sem estimativas
prévias e contrapartidas para contrabalangar a perda de arrecadagdo afeta negativamente o
equilibrio fiscal da Unido, especialmente em face de sucessivos déficits primarios verificados desde
o exercicio de 2014. Anotou, também, que as normas que dispdem sobre a concessao de beneficios
tributarios exigem o calculo dos impactos deles resultantes anteriormente a instituicdo desses
mecanismos.
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Essa mensuracdo nao ocorreu quando se criaram o Programa Especial de Regularizacao
Tributdria das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte optantes pelo Simples Nacional (Pert-
SN) e o Programa de Regularizagdo Rural (PRR). As etapas prévias relativas aos reflexos fiscais
decorrentes de tais programas nao foram observadas, o que evidenciaria o pressuposto do fumus
boni iuris para o deferimento de medida cautelar no sentido de suspender os referidos programas. A
possibilidade de adesdo aos programas Pert-SN e PRR, com pagamento iminente das parcelas
iniciais dos parcelamentos e consequente dano ao erario configuraria o periculum in mora.

A Secretaria de Macroavaliagdo Governamental — Semag (pegas 19 e 20) manifestou-se,
naquela oportunidade, favoravelmente a concessdo da medida cautelar pleiteada. Propos, ainda, a
oitiva dos orgaos especializados no ambito do Poder Executivo federal para avaliagdo dos impactos
decorrentes dos programas Pert-SN e PRR nas financas da Unido, tendo em vista especialmente as
metas de resultado primario previstas no Anexo de Metas Fiscais da LDO; o risco de
descumprimento da regra prevista no art. 167, inciso III da CRFB (regra de ouro); os riscos
relacionados ao Novo Regime Fiscal (arts. 106 a 114 do ADCT); o impacto orcamentario-
financeiro sobre o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e a possivel perda de arrecadacao
dos estados e municipios como consequéncia do Pert-SN.

O Tribunal, por sua vez, por meio do Acordao 1.360/2018-TCU-Plenario (peca 43), decidiu:

“9.1. conhecer da presente representagdo, por atender aos requisitos legais e regimentais de
admissibilidade;

9.2. referendar o alerta ao Poder Executivo acerca da auséncia de atendimento aos requisitos legais
previstos no art. 14, inciso II, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 112 da Lei 13.473/2017
(LDO/2018) e no art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, quando da implementacao
do Programa Especial de Regularizagdo Tributaria das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte
optantes pelo Simples Nacional (Pert-SN) e do Programa de Regularizagdo Tributaria Rural (PRR), nos
termos do art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2002;

9.3. dar ciéncia desta deliberacdo ao representante, aos Ministérios da Fazenda e do Planejamento,
Desenvolvimento ¢ Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da Republica.”

Em seguida, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a Secretaria da Receita Federal do Brasil
(SRFB), a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), a Secretaria de Or¢amento Federal
(SOF) e a Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda apresentaram ao TCU os documentos ¢
informagdes solicitados. A Semag, com o intuito de subsidiar a andlise de mérito da referida
representagdo, efetuou diligéncias complementares, com o intuito de obter também as seguintes
informagdes:

“i) quanto ao montante de beneficios tributarios eventualmente concedidos com amparo na Lei
Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018, informando o numero total de contribuintes que
porventura requereram o beneficio e o respectivo montante global, segregando os parcelamentos
eventualmente consumados dos pedidos que estejam pendentes de alguma condicao;

i) quanto as medidas de compensacdo exigidas pelo art. 14 da LRF adotadas para concessdo de eventuais
beneficios tributarios com base na Lei Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018.”

A Semag requereu adicionalmente informagdes ‘referentes a estimativa de impacto
or¢amentario-financeiro, para o exercicio de 2019 e os dois seguintes, decorrente dos Projetos de
Lei 9.252/2017 e 630/2019, este apresentado a Camara dos Deputados com a finalidade de
extinguir, integralmente, o passivo do ‘Funrural’, cuja matéria foi objeto de audiéncia publica
ordinaria realizada, em 9/4/2019, na Comissdo de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural, com a participacdo de representantes da PGFN, da SRFB, da Secretaria
de Politica Agricola do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) e da
Advocacia-Geral da Unido (AGU)”.

A unidade técnica consignou também a superveniéncia da seguinte alteracao legislativa (peca
105):

“15. Em 22/6/2018, o Presidente da Republica editou a Medida Proviséria (MPV) 842, com a finalidade
de alterar a Lei 13.340/2016, para conceder rebate para liquidagdo de operagdes de crédito rural do
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Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, além de revogar dispositivos da Lei
13.606/2018.

16. A MPV em referéncia foi convertida na Lei 13.729, de 8/11/2018, com algumas alteragdes,
notadamente no que diz respeito ao art. 2°, que deu nova redacdo a Lei 13.606/2018, revogando alguns de
seus dispositivos. O art. 4° daquela lei determinou, expressamente, que as autorizagdes de concessao dos
beneficios referentes a equalizagdo (que geram despesas primarias para o Tesouro Nacional) estdo
condicionadas a inclus@o nas Leis Orgamentarias de 2018 e 2019 dos montantes das despesas a serem
ressarcidas pela Unido. Ndo ha na MPV em questdao qualquer dispositivo que indique as medidas de
compensacdo para os beneficios a serem concedidos no dmbito do Pert-SN ¢ PRR objeto de analise nos
autos em epigrafe.”

A Semag, ap6s examinar os elementos trazidos pelos entes acima referidos, cujos teores estao
sintetizados no topico III da instru¢ao de pega 105 (“DA MANIFESTACAO DOS GESTORES”),
produziu densa instrugdo e ofereceu a seguinte proposta de encaminhamento:

(..)
I

O Ministério Piblico de Contas endossa a proposta de encaminhamento apresentada pela
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental. Considera, ainda, que a instrug¢ao produzida pela sra.
Auditora que atuou neste feito (pega 105) revelou de forma sistematica, abrangente e precisa todos
os motivos que sustentam tal solucdo de encaminhamento. Nao ha acréscimos ou supressdes a
serem apresentados em relagdo a tal proposta. A despeito da suficiéncia do trabalho produzido pela
Semag, convém destacar alguns dos aspectos mais centrais de tal manifestagéo.

L1
Eficacia das normas contidas na Lei Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018

A logica fundamental do exame contido na referida instrugdo aponta no sentido de que, “nos
termos do art. 167, inciso 1, da CRFB, do art. 113 do ADCT e dos arts. 12, 14 a 16 da LRF, os
beneficios fiscais previstos na Lei Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018 somente sdo
exequiveis, para serem implementados pelo Poder Executivo, apos as referidas leis entrarem no
plano da eficacia, isto é, apos as referidas normas passarem a produzir efeitos, no mundo dos
fatos, o que pressupoe o cumprimento das condicionantes constitucionais e legais previstas nos
dispositivos em referéncia”.

Tal conclusdo derivou de andlise em que se cotejaram os comandos normativos contidos na Lei
Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018 com os constantes da Lei de Responsabilidade
Fiscal e da Constituigdo Federal, comandos esses que se encontram transcritos nos itens 77 a 85 da
referida instrucdo. Ao investigar a compatibilidade das normas contidas nas leis que instituiram o
Pert-SN e o PRR com a Constituigdo Federal, a sra. Auditora considerou “plausivel o controle
abstrato de lei federal que deixa de observar a regra do art. 113 do ADCT, que constitucionalizou
a condigdo prevista no art. 14 da LRF”. Ressaltou, no entanto, que tal matéria se encontra na esfera
de competéncia do Supremo Tribunal Federal.

Tendo em vista, porém, a inexisténcia de declaragdo de inconstitucionalidade daquelas normas
que concederam beneficios fiscais, ha de se reconhecer que tais normas passaram a integrar o
ordenamento juridico. A despeito de validas ou “inequivocamente existentes”, tais normas nao sao
aptas a produzir efeitos, uma vez que o Poder Executivo ndo tem condi¢do de implementa-las sem
afrontar as condigdes constitucionais (art. 167, inciso II e art. 113 do ADCT) e legais (LRF e na
LDO). Nesse sentido, a orientagdo fornecida pela unidade técnica. O MP de Contas endossa esse
entendimento, que se afigura claramente explicitado no seguinte trecho da referida instrugdo de
peca 105, o qual merece ser repisado:

“101. Tal conclusdo decorre da circunstancia de que as normas em questdo tém como pressuposto
fatico para a producdo dos seus efeitos o atendimento das condicionantes constitucionais (art. 167, inciso
ITeart. 113 do ADCT) e legais (LRF), o que ainda ndo ocorreu.

102. Em outras palavras, conforme a jurisprudéncia do STF, os ensinamentos doutrinarios mencionados e
o entendimento desta Corte de Contas assentado no Acorddo 1.907/2019-TCU-Plenério, de relatoria do
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ministro Raimundo Carreiro, considerando que os elementos que constituem o suporte fatico necessario
para a incidéncia da norma em questdo ainda ndo restaram integralmente implementados, os normativos
em questdo, apesar de estarem vigentes desde a data da publicacdo, ndo possuem eficécia. Significa dizer,
na pratica, que a efetiva implementa¢ao dos beneficios fiscais depende de um evento futuro e incerto.

103. O insucesso do constitucionalismo, em geral, vem associado a falta da efetividade da Carta Politica,
que passa a ser incapaz de moldar e submeter a realidade social (BARROSO, Luis Roberto. Interpretagido
e aplicacdo da Constitui¢do: fundamentos de uma dogmatica constitucional transformadora. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009. p. 255). Em razdo disso, ¢ dever do operador do Direito, ao interpretar e aplicar o
ordenamento juridico, resguardar a for¢a normativa da Lei Maior.

104. Para tanto, nao se pode ignorar a realidade, sob pena de se patrocinar interpretagdo que, em vez de
conferir forca normativa a Constitui¢do da Republica, enfraquece a sua capacidade de moldar a realidade.
Nao sem motivo, Konrad Hesse adverte para a necessidade de que ordenacdo juridica e realidade sejam
mutuamente consideradas em um contexto inseparavel ¢ em um condicionamento reciproco (HESSE,
Konrad. A for¢a normativa da Constituigdo. Tradug¢@o: Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1991, p. 13).

105. Aplicada a doutrina de Marcos Bernardes de Mello aos casos concretos analisados nestes autos, se a
Lei Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018 tém vigéncia ¢ sdo validas, ou, sendo invalidas, ainda
ndo tiveram as respectivas nulidades decretadas por quem, dentro do sistema juridico, tenha poder para
tanto, poderdo ser eficazes desde que se concretizem no mundo os fatos que constituem seu suporte
fatico.

106. Enquanto ndo se realizam as condi¢cdes e exigéncias previstas nos dispositivos constitucionais e
legais (LRF), as leis federais mencionadas, mesmo com vigéncia, constituem meras proposi¢cdes
referentes a hipdteses, ndo se podendo falar em gerag@o de qualquer consequéncia juridica que implique
renuncia de receita ou geragao de despesa para a Unido.”

Dai resulta a pertinéncia de se “firmar o entendimento no sentido de que, considerando o
disposto no art. 167, inciso II, da Constituicdo da Republica, do art. 113 do ADCT, assim como a
regulamentag¢do prevista nos arts. 14 a 16 da Lei Complementar 101/2000, as leis e demais
normativos que instituirem beneficios tributdrios e outros que tenham o potencial de impactar as
metas fiscais somente podem ser aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes constitucionais
e legais mencionadas (itens 65-107)”- grifou-se o trecho em destaque.

IIL.2
Impacto or¢amentario-financeiro das rentuincias de receitas

A Semag avaliou, ainda, aspectos relativos ao impacto or¢gamentario-financeiro das rentincias de
receitas:

a) medidas de compensacao da rentincia e objetivos da politica econdmica nacional

Ao examinar a manifestacdo da STN no sentido de que poderia promover a inclusdo do impacto
das rentincias no PLOA ou alteragdo da meta fiscal como alternativas as devidas medidas de
compensacao previstas no art. 14 da LRF, a sra. Auditora delineou o seguinte cenario:

“114. Em 2017, as rentincias de receitas federais alcangaram o montante projetado de R$ 362,9 bilhoes, o
que corresponde a 31,4% sobre a receita primaria liquida e a 5,5% do PIB. Deste montante, R$ 278,7
bilhdes referem-se a beneficios tributarios (4,3% do PIB) e R$ 84,2 bilhdes a beneficios financeiros e
crediticios. Ja em 2018, os beneficios totais atingiram o montante projetado de R$ 314,2 bilhdes,
correspondendo a 25,6% da receita primaria liquida e a 4,6% do PIB. Foram R$ 292,8 bilhges de
beneficios tributarios (4,3% do PIB) e quase R$ 21,4 bilhdes de beneficios financeiros e crediticios. Os
dados constam dos Acordaos 1.322/2018 e 1.331/2019-TCU-Plendrio, que apreciaram as contas
presidenciais dos exercicios de 2017 e 2018.

115. Embora se verifique queda de 0,9 ponto percentual (p.p.) no montante global de concessdo de
beneficios fiscais em relagdo ao PIB, ndo ¢ desprezivel o aumento do valor nominal de beneficios
tributarios, que passou de R$ 278,7 bilhdes para R$ 292,8 bilhdes, com variagdo de 5%.

116. Trata-se de volume expressivo de renuncia, com potencial elevado de afetar as metas fiscais de
forma substancial, o que requer uma avaliacdo sistematica de seus efeitos a luz da LRF. A expressividade
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dos valores por si so justifica a priorizagdo por parte desta Corte de Contas do controle das rentncias, o
que se refor¢a com o agravamento da crise fiscal com os sucessivos deficits primarios da Unido.”

Anote-se, ainda, o que estabelece o art. 4°, § 2°, inciso II, da LRF:

“Art. 4° A lei de diretrizes or¢amentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituigéo e:

()

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes or¢amentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados
nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes.

§ 2° O Anexo contera, ainda:

()

II - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria ¢ metodologia de calculo que justifiquem os
resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a
consisténcia delas com as premissas ¢ 0s objetivos da politica econdmica nacional;”

Consoante destacado pela unidade técnica, a inclusdo do impacto das renuncias no PLOA ou
alteracdo da meta fiscal como alternativas as devidas medidas de compensacao previstas no art. 14
da LRF ndo se encontram alinhados com o disposto no art. 4°, § 2°, inciso II, da LRF (vide itens
108 a 150 da instrucdo). Resta, pois, demonstrada a necessidade de alertar os Poderes Executivo e
Legislativo para que seja assegurada a compatibilidade entre as medidas de compensacdo da
renuncia e os objetivos da politica econdmica nacional.

b) monitoramento do impacto orcamentario-financeiro dos beneficios tributarios

Verificou-se a auséncia de monitoramento efetivo por parte dos 6rgaos centrais de or¢amento,
de administracdo financeira ¢ de contabilidade da Unido do impacto or¢camentario-financeiro dos
beneficios tributarios. Dai resulta a necessidade de estabelecimento de mecanismos mais eficazes
de monitoramento do impacto or¢amentario-financeiro e dos desdobramentos fiscais das propostas
legislativas que instituem ou ampliam beneficios tributarios, por se tratar de “medida fundamental
para a andlise tempestiva dos projetos aprovados pelo Congresso Nacional submetidos a san¢do
ou veto” (itens 151 a 195 da instrugdo).

Consoante anotado na citada instru¢do, o Tribunal, no ambito do processo de contas do
exercicio de 2016, expediu alerta ao Poder Executivo “sobre o risco de inobservancia das
condicionantes estabelecidas no art. 14 da LRF, na LDO de cada exercicio e no art. 113 do ADCT
quando da proposigdo de ato normativo ou sangdo de projeto de lei cuja iniciativa tenha sido, no
todo ou em parte, do Poder Legislativo, com vistas a concessdo ou a ampliacdo de beneficios
tributarios de que decorra renuncia de receita”. Tal alerta foi reiterado por meio do Acoérdao
1.322/2018-TCU-Plenario, que apreciou as contas presidenciais de 2017.

Tendo em vista a relevancia de tal monitoramento, o MP de Contas endossa a proposta no
sentido de que o Poder Executivo seja instado a elaborar e apresentar ao Tribunal plano de trabalho
e cronograma de execu¢do de medidas “com o fim de sistematizar e definir os papéis dos orgdaos
centrais e essenciais da drea economica, os quais deverdo atuar de forma integrada com os orgaos
setoriais e especificos que compoem o sistema previsto no art. 4°da Lei 10.180/2001, visando ao
aperfeicoamento do sistema de autocontrole de concessdo e ampliagdo de beneficios fiscais,
notadamente os de natureza tributaria”.

¢) impacto das rentincias sobre a “regra de ouro”, o NRF e o resultado do RGPS

O impacto das renuncias sobre a “regra de ouro”, o NRF ¢ o resultado do RGPS (itens 196 a 208
da instrugao) ¢ evidente. O Congresso Nacional, visando a estabilidade fiscal, aprovou diretrizes na
LDO-2019 voltadas para a revisao gradual das renuncias fiscais no prazo de dez anos (art. 21).
Consoante anotou a Semag, entre tais medidas destacam-se as seguintes:
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i) a instituicdo de uma trajetdria de recondugdo das rentincias tributarias ao patamar realizado
em 2000 (2% do PIB) e a exigéncia de fixacdo de prazo de vigéncia dos beneficios tributarios (art.
21, § 3° inciso III);

ii) a vedagdo a concessao e a ampliacdo de novos incentivos ou beneficios de natureza
financeira, tributaria, crediticia ou patrimonial, exceto a prorrogacao por prazo nao superior a cinco
anos, desde que o montante do incentivo ou beneficio prorrogado seja reduzido em pelo menos
10% (dez por cento) ao ano e que o respectivo ato seja acompanhado dos objetivos, metas e
indicadores relativos a politica publica fomentada, bem como da indicacdo do 6rgao responsavel
pela supervisdo, acompanhamento e avaliagao (art. 116, § 1°);

iii) a determinagdo para que o Poder Executivo elabore metodologia de acompanhamento e
avaliacao dos beneficios tributarios, incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagdes, com
base em indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade, além da necessidade de designar os
orgdos responsaveis pela supervisdo, pelo acompanhamento e pela avaliagdo dos resultados
alcancados por tais beneficios (art. 139).

Preciso o diagnodstico externado na instru¢do da unidade técnica, no sentido de que “a
manutengdo da atual dindmica de expansdo das renuncias fiscais - em especial as de natureza
tributaria -, mediante inovagoes ou alteracoes legislativas desacompanhadas de adequada
estimativa do impacto or¢amentario-financeiro nas finangas da Unido e de medidas mitigadoras
coerentes e consistentes destes impactos, constitui fator critico para o alcance dos objetivos da
trajetoria de reconducgdo das renuncias ao limite fixado pelo art. 21 da LDO-2019, acarretando
riscos significativos para a sustentabilidade fiscal do pais, com a gera¢do de incertezas que
dificultam a reversdo do deficit fiscal e a estabilizagdo da trajetoria da divida publica™.

Pertinente, portanto, a proposta no sentido de alertar os Poderes Executivo e Legislativo sobre
os impactos da manutengdo da atual dindmica de expansdo das rentncias tributarias, mediante
inovagdes ou alteracdes legislativas desacompanhadas de estimativa do impacto or¢amentario-
financeiro nas finangas da Unido e de medidas mitigadoras destes impactos.

IIL3
Proposta de encaminhamento

O Ministério Publico de Contas, em face do exposto, endossa integralmente a proposta de
encaminhamento apresentada pela unidade técnica.

FEis o Relatorio

45

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63676310.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.691/2018-6

VOTO

Em andlise, representa¢do formulada pelo Ministério Publico junto ao TCU a respeito de
possiveis irregularidades relacionadas a indicios de concessao de beneficios tributarios decorrentes da
Lei Complementar 162/2018 e da Lei 13.606/2018, em desacordo com os comandos contidos no
art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), no art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e no art. 112 da Lei 13.473/2017 - Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) de 2018.

2. Por relevante, traco a seguir um breve historico do objeto da representacao em epigrafe.

3. Na peca inaugural (pega 1), o MPTCU narra que os Projetos de Lei - que resultaram na Lei
Complementar 162/2018 e na Lei 13.606/2018 - foram vetados pelo Presidente da Republica por
violagdo ao art. 113 do ADCT e aos dispositivos da LRF e da LDO-2018 ja mencionados, destacando
que, em razao da derrubada dos referidos vetos pelo Congresso Nacional, as leis em comento passaram
a vigorar. Além disso, o representante destacava, a época, que o prazo para adesdo aos programas
pelos contribuintes estava aberto, com impacto na arrecadagao de 2018.

4. Diante desse quadro, o Ministério Publico junto ao TCU pugnou para que o Tribunal de
Contas da Unido determinasse, cautelarmente, a suspensdao dos procedimentos administrativos para
concessao dos beneficios fiscais decorrentes de ambas as Leis pela Receita Federal do Brasil, enquanto
as medidas condicionantes estipuladas no art. 14 da LRF ndo fossem implementadas, sustentando que
a concessao de beneficios tributarios sem estimativas prévias e contrapartidas a perda de arrecadagao
causa prejuizo a sustentabilidade fiscal da Unido, especialmente no contexto atual de sucessivos
deficits primarios, desde o exercicio de 2014.

5. Na ocasido, 0 MPTCU aduziu que as normas que regem a concessdo de beneficios
tributarios sdo claras no sentido de que ¢ imprescindivel o cdlculo dos impactos delas resultantes
previamente a instituicdo desses mecanismos, o que ndo ocorreu quando da criacdo do Programa
Especial de Regularizagdao Tributaria das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte optantes pelo
Simples Nacional (Pert-SN) e Programa de Regularizagdo Rural (PRR).

6. Concluiu que, cotejando a tramitacdo dos projetos de lei que originaram os referidos
programas com o disposto no art. 14 da LRF, no art. 112 da LDO/2018 e no art. 113 do ADCT, as
etapas prévias relacionadas aos reflexos fiscais decorrentes de tais programas nao foram observadas,
(fato que caracterizaria o fumus boni iuris). O representante considerou evidente o periculum in mora,
tendo em vista que, na época, estava aberto o prazo de adesdo aos programas Pert-SN e PRR, com
pagamento iminente das parcelas iniciais dos parcelamentos.

7. Na instru¢do de pegca 19, a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag)
acompanhou a proposta de cautelar formulada pelo Ministério Publico de Contas, sem prejuizo de
propor a realizacdo das oitivas dos orgaos especializados no ambito do Poder Executivo federal para
avaliacdo quanto aos impactos decorrentes dos programas Pert-SN e PRR nas finangas publicas da
Unido.

8. Ao atuar pela primeira vez no feito, no despacho de pega 23, optei por realizar a oitiva dos
orgdos pertinentes para que se manifestassem acerca da questdo. Isso porque, as normas que
instituiram o Pert-SN e o PRR foram escolhas legislativas lastreadas na representacdo democratica
conferida aos membros do Congresso Nacional. Na ocasido, assim me posicionei:

26. Contudo, ndo se pode desconhecer, como bem reconheceu o proprio representante, que as
normas que instituiram o Pert-SN e o PRR foram escolhas legislativas lastreadas na representacao
democratica conferida aos Deputados e Senadores. Portanto, a despeito de as referidas normas (LC
162/2018 e a Lei 13.606/2018) terem sido vetadas pelo Presidente da Republica, estio em pleno
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vigor, ap6s a derrubada dos referidos vetos. Diante dessa situacao peculiar, entendo que a atuagao
desta Corte de Contas deve ser pautada pelo equilibrio, sem descuidar das atribuigdes que a
Constituigdo Federal delega ao TCU, em especial no que diz respeito a fiscalizagdo das contas
publicas e a sustentabilidade fiscal da Unido.

9. Também entendi que o periculum in mora estava mitigado ja que os programas, por
ocasido da representacdo, estavam em andamento, € com isso, muitos dos potenciais beneficiarios ja
teriam aderido ¢ pago alguma guantia para ter a regularizacao tributaria proposta nas normas citadas.

10. A despeito de tal fato, entendi pertinente, com fundamento no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei
Complementar 101/2002, expedir alerta ao Poder Executivo Federal, que foi referendado pelo Plenario
nos seguintes termos (Acordao 1.360/2018-TCU-Plenério):

(...) nos termos do art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2002, alertar o Poder Executivo
acerca da auséncia de atendimento aos requisitos legais previstos no art. 14, inciso II, § 2° da Lei
de Responsabilidade Fiscal, no art. 112 da Lei 13.473/2017 (LDO/2018) e no art. 113 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias, quando da implementacdo dos programas Programa
Especial de Regularizagdo Tributaria das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte optantes
pelo Simples Nacional (Pert-SN) e Programa de Regularizagao Tributaria Rural (PRR)

-1I-

11. Na presente fase processual, retornam os autos com propostas de mérito emitidas pela
Semag e acolhidas pelo Ministério Publico junto ao TCU ap6s o devido saneamento, que consistiu na
realizagdo de diligéncias e oitivas das Secretarias do Tesouro Nacional, da Receita Federal, de
Or¢amento Federal, Executiva do Ministério da Fazenda ¢ a PGFN.

12. Em razao do aprofundado diagnostico realizado pela unidade técnica na fase de instrugio,
cabe apresentar os principais pontos levantados e analisados.
-11.1-

Consideragoes preliminares acerca da eficacia normativa das leis

13. De inicio, a Semag destaca que a analise empreendida esta centrada na verificagdo da
eficicia normativa das leis que se encontram vinculadas ao cumprimento de condicionantes
constitucionais e legais para geracdo/execu¢do de despesas e concessdao de beneficios tributarios. Isso
porque o controle concentrado de constitucionalidade, que consiste na analise da adequacao de uma lei
ou de um ato normativo com a Constituicdo da Republica, ¢ matéria inserida no campo reservado ao
STF, que o faz em sede de acdes judiciais apropriadas para tal finalidade. Dentro desse contexto, a
unidade técnica sustenta que o exame dos efeitos juridicos das leis requer aten¢do quanto a doutrina de
Pontes de Miranda, que dividia os fatos juridicos em trés: (i) plano da existéncia, (ii) plano da validade
e (ii1) plano da eficécia.

14. No campo da existéncia da norma juridica, a Semag destaca o magistério de Marcos
Bernardes de Mello, segundo o qual “a norma juridica existe, simplesmente, quando, promulgada, é
publicada. Trata-se, aqui, da existéncia fatica da norma, independentemente de que possa incidir e,
em consequéncia, ser aplicada”'. O mesmo autor segue no sentido de que o plano da validade da
norma juridica diz respeito a sua compatibilidade com as demais normas do sistema juridico,
especialmente com aquelas das quais seu fundamento de validade ¢ retirado. No tocante ao plano da
eficacia das normas juridicas, quando os fatos previstos pela propria norma como condi¢do de sua
aplicacdo ndo vierem a ocorrer, tal norma sera ineficaz. O referido autor enfatiza que vigéncia e
eficacia da norma sdo fendmenos distintos, de modo que, mesmo vigente, caso alguns dos
pressupostos faticos exigidos ndo sejam atendidos plenamente, a norma nao produzira seus efeitos.

' MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia. 8.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.p. 64/65.
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15. Nessa toada e considerando o escopo de analise dos presentes autos, a Semag adotou como
referencial teodrico, o voto condutor do Acordao 1.907/2019-TCU-Plenario, da relatoria do Min.
Raimundo Carreiro, que apreciou consulta formulada pelo entdo ministro da Fazenda sobre geracao
de despesas de carater obrigatdrio sem observancia das condicionantes constitucionais e legais, ocasido
em que se debrucou sobre a aludida Lei 13.606/2018, cujos principais fundamentos adotados
transcrevo a seguir:

O que, sem maiores esforcos, se depreende dos comandos normativos acima transcritos ¢ a
preocupacao do legislador, tanto o constitucional quanto o ordinario, com a higidez das finangas
publicas, razao pela qual buscou elaborar normas de disciplina fiscal, com a imposi¢do de regras
que cobram responsabilidade e prudéncia ndo apenas do gestor publico, mas também do proprio
legislador, quando da edi¢@o de novas leis. E a razéo para tanto decorre do fato de que, conforme
bem chamou a atenc¢do o economista norte-americano Milton Friedman, prémio Nobel de economia
de 1976, “ndo existe almogo gratis” (in: FRIEDMAN, Milton. There's no such thing as a free
lunch. Open Court Publishing Company, 1975).

Ora, no caso das renuncias de receitas o Poder Publico deixa de receber determinados valores sobre
os quais teria direito. Se, por um lado, tal medida pode ser justificada por razdes de politicas
publicas especificas, ndo ha como negar, por outro lado, que referida rentincia implica, em um
primeiro momento, uma limitacdo da capacidade financeira do Estado de atender a outras
demandas da sociedade decorrentes da necessidade de satisfagdo de outros direitos.

Dai a necessidade de serem observados os comandos constitucionais e legais antes referidos, pois
nao se pode desconsiderar, na mesma toada de Holmes e Sunstein, que os direitos tém custos, ou
seja, a sua realizacdo requer do Estado que suporte os respectivos 6nus financeiros, que podem
decorrer da realizagdo de despesa publica mas também da concessdo de renuncia de receitas
(HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New
York: W. W. Norton & Company. 1999, p. 14).

-11.2-
Eficacia das Lei Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018

16. No que se refere a eficacia das normas em analise nos presentes autos, especificamente, a
unidade técnica destaca que a Lei 13.606/2018 traz as seguintes previsdes expressas:

Art. 38. O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto no inciso II
do caput do art. 5°¢ no art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), estimarda o montante da renuncia fiscal e dos custos decorrentes do
disposto no inciso Il do caput do art. 2°, no inciso II do caput do art. 3° e nos arts. 14, 15, 18, 19,
de 20 a 24, de 26 a 28, de 30 a 33 e 36 desta Lei, os incluird no demonstrativo que acompanhar o
projeto de lei orgamentaria anual, nos termos do § 6° do art. 165 da Constituigdo Federal, ¢ fara
constar das propostas orgamentarias subsequentes os valores relativos a referida rentuincia.

Paragrafo unico. Os beneficios constantes do inciso Il do caput do art. 2°, do inciso II do caput do
art. 3° e dos arts. 14, 15, 18, 19, de 20 a 24, de 26 a 28, de 30 a 33 e 36 desta Lei somente serdo
concedidos se atendido o disposto no caput deste artigo, inclusive com a demonstracao pelo Poder
Executivo federal de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria
anual, na forma estabelecida no art. 12 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), ¢ de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orcamentarias.

Art. 40. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo e produzira efeitos:

I - a partir de 1° de janeiro de 2018, quanto ao disposto nos arts. 14 e 15, exceto o § 13 do art. 25 da
Lei n°8.212, de 24 de julho de 1991, incluido pelo art. 14 desta Lei, ¢ 0 § 7°do art. 25 da Lei
n°® 8.870, de 15 de abril de 1994, incluido pelo art. 15 desta Lei, que produzirdo efeitos a partir de
1° de janeiro de 2019; e
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II - a partir da data de sua publicacdo, quanto aos demais dispositivos. (destaque acrescido)
17. No mesmo sentido, a Lei Complementar 162/2018 assim dispde:

Art. 2° O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto no inciso Il do caput do
art. 5° e nos arts. 14 e 17 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, estimard o montante
da rentincia fiscal decorrente desta Lei Complementar e o incluird no demonstrativo a que se refere
0§ 6° do art. 165 da Constituicdo Federal, que acompanhara o projeto da lei orgamentaria cuja
apresentagdo se der apds a publicagdo desta Lei Complementar.

Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagdo. (grifamos)

18. Considerando o referencial tedrico adotado, a Semag concluiu em relacdo a Lei
Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018 que os referidos diplomas normativos entraram no plano
da existéncia, assim como no plano da validade, mas ainda ndo entraram no plano da eficécia, razao
pela qual o Poder Executivo ndo teria condicdo de implementd-las sem que as condi¢des
constitucionais e legais (previstas na LRF e na LDO) fossem observadas a risca. Isso porque as normas
em questdo t€ém como pressuposto fatico para a producdo dos seus efeitos o atendimento das
condicionantes constitucionais (art. 167, inciso II e art. 113 do ADCT) e legais (LRF), o que ainda nao
ocorreu.

19. Em outras palavras, aduz a unidade técnica que “comsiderando que os elementos que
constituem o suporte fdtico necessario para a incidéncia da norma em questdo ainda ndo restaram
integralmente implementados, os normativos em questdo, apesar de estarem vigentes desde a data da
publica¢do, ndo possuem eficacia. Significa dizer, na prdtica, que a efetiva implementagdo dos
beneficios fiscais depende de um evento futuro e incerto”.

20. Com isso, a Semag sustenta que, aplicada a doutrina de Marcos Bernardes de Mello aos
casos concretos analisados nos autos, se a Lei Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018 tém
vigéncia e sdo validas, ou, sendo invalidas, ainda ndo tiveram as respectivas nulidades decretadas por
quem, dentro do sistema juridico, tenha poder para tanto, poderdo ser eficazes desde que se
concretizem no mundo os fatos que constituem seu suporte fatico.

21. Assim, enquanto ndo se realizam as condi¢des e exigéncias previstas nos dispositivos
constitucionais e legais (LRF), as leis federais mencionadas, mesmo com vigéncia, constituem meras
proposicdes referentes a hipdteses, ndo se podendo falar em geracdo de qualquer consequéncia juridica
que implique rentncia de receita ou geracao de despesa para a Unido.

22. Conclui, ao final que a Lei Complementar 162/2018 e a Lei 13.606/2018, apesar de
existentes, validas e em vigéncia, ndo gozam de eficicia normativa enquanto ndo forem
implementadas as condicionantes previstas nos dispositivos constitucionais e legais mencionados, pois
a sua efetiva implementagcdo, com a consequente concessdo dos beneficios fiscais, depende da
ocorréncia de situagdes faticas que ainda nao se concretizaram.

-11.3-
Fatores criticos que impactam na estimativa de impacto or¢amentario-financeiro das renuncias

23. A unidade técnica destaca em seguida que o controle da renuncia de receita constitui um
grande desafio para o resgate da estabilidade fiscal, sobretudo quando, a partir de 2006, assumiu uma
trajetdria crescente em relacdao ao PIB, atingindo patamares superiores a 4% do PIB de 2014 em diante.
Também a partir de 2014, observa-se o agravamento do quadro fiscal, quando se verificou o
crescimento do endividamento publico em decorréncia das condigdes fiscais e econdmicas adversas
que resultaram em deficits primarios imoderados que contribuem para a fragilizacdo do ambiente
econdmico, gerando incertezas que dificultam a reversdo do deficit fiscal e a estabilizacdo da trajetéria
da divida publica.
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24. Destaca-se que a rentncia tributaria constitui instrumento de politica fiscal com potencial
de fomentar o desenvolvimento, adotado pelo Estado e direcionado a diversos agentes sociais e
econdmicos do pais. Contudo, ao longo das duas ultimas décadas, os incentivos fiscais de natureza
tributdria - em cujo conceito inserem-se as renuncias previdencidrias - adquiriram patamares cada vez
mais expressivos, sem que ainda hoje a sociedade disponha da necessaria transparéncia quanto a
efetividade dos beneficios concedidos a titulo de retorno socioecondmico. Considerada um dos eixos
da gestao fiscal responsavel, a rentincia de receita sempre foi objeto de controle na prestagdao de contas
anual do presidente da Republica, com analise especifica nos pareceres prévios desde a edicao da LRF.

25. Vale mencionar que, em 2017, as renuncias de receitas federais alcancaram o montante
projetado de R$ 362,9 bilhdes, o que corresponde a 31,4% sobre a receita primaria liquida e a 5,5% do
PIB. Deste montante, R$ 278,7 bilhdes referem-se a beneficios tributarios (4,3% do PIB) ¢ R$ 84,2
bilhdes a beneficios financeiros e crediticios. Em 2018, os beneficios totais atingiram o montante
projetado de R$ 314,2 bilhdes, correspondendo a 25,6% da receita primaria liquida e a 4,6% do PIB.
Foram R$ 292.8 bilhdes de beneficios tributarios (4,3% do PIB) e quase R$ 21,4 bilhdes de beneficios
financeiros e crediticios. Os dados constam dos Acordaos 1.322/2018 e 1.331/2019-TCU-Plendrio, que
apreciaram as contas presidenciais dos exercicios de 2017 e 2018, sendo o primeiro de minha relatoria
e o segundo da relatoria da Min. Ana Arraes.

26. Embora se verifique queda de 0,9 ponto percentual (p.p.) no montante global de concessao
de beneficios fiscais em relagdo ao PIB, ndo ¢ desprezivel o aumento do valor nominal de beneficios
tributarios, que passou de R$ 278,7 bilhoes para R$ 292.8 bilhdes, com variagao de 5%.

27. Nesse contexto, cabe destacar o art. 1° da LRF, que anuncia, por meio do seu §1°, os
pressupostos da gestdo fiscal responsavel, alicercada na agdo planejada e transparente em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante uma
série de medidas, dentre as quais se destacam o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a renuncia de receita.

28. Para que tais objetivos sejam efetivamente alcancados, ¢ necessario observar as prescri¢des
estabelecidas pelo legislador em sede de lei complementar, sob pena de tornar o objetivo primordial da
LRF sendo letra morta, uma prescricdo vazia. Observadas as prescri¢des estabelecidas pela LRF, o ato
de concessao de beneficios de que resulte renuncia de receita devera ser acompanhado de estimativa de
impacto orcamentério-financeiro que atenda as premissas fixadas pela LDO e a pelo menos uma das
seguintes condigdes: 1) demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da LOA e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de Metas
Fiscais (AMF) que acompanha a LDO; ii) estar acompanhada de medidas de compensagdo por meio
do aumento de receita, proveniente da elevag¢do de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdao
ou criagdo de tributo ou contribuigao.

29. Vale destacar que as metas fiscais fixadas pela LDO, em especial a de resultado primaério,
ndo sdo um fim em si mesmo, mas, sim, instrumento juridico-econémico de densa relevancia,
estabelecido por lei para alcangar e dar efetividade aos objetivos estabelecidos, além de dialogar de
forma transparente com a sociedade, sobretudo com os agentes financeiros e economicos, deixando
claro os rumos definidos para a politica econdmica nacional.

30. Para evitar descompassos, o demonstrativo de metas anuais deve ser instruido com
memoria e metodologia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as
fixadas nos trés exercicios anteriores e evidenciando a sua consisténcia com as premissas € 0s
objetivos da politica econdmica nacional, consoante o disposto no o art. 4°, § 2°, inciso 11, da LRF.

31. A concessdo de renlncia de receita, sem estimativa de impacto e sem a devida
compensagdo de que trata o art. 14, inciso II, da LRF, ndo constitui situagdo limitrofe que justifique
mitigar os pressupostos estabilizadores da politica fiscal por ocasido das escolhas alocativas.
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32. Nesse contexto, destaca-se, a manifestacdo da STN que aponta a inclusdo do impacto das
rentincias no PLOA como alternativa as devidas medidas de compensagdo previstas no art. 14 da LRF,
apesar do arido cenario fiscal marcado por sucessivos deficits primario e nominal. Ocorre que tal
medida ndo se demonstra compativel com as premissas estabelecidas pelo art. 4°, § 2°, inciso II, da
LRF, que condicionam os Poderes Executivo e Legislativo a elaborarem e aprovarem metas fiscais
coerentes com os resultados pretendidos, evidenciando a sua consisténcia com as premissas € 0s
objetivos da politica econdmica nacional”, o que nao tem sido observado.

33. Também foram diagnosticados fatores criticos da gestdo da concessdo de beneficios
tributarios, notadamente no que se refere ao monitoramento das estimativas de impacto orcamentario e
financeiro.

34. Chamam a ateng¢@o os reiterados casos de omissdo dos orgaos do Poder Executivo federal
no autocontrole da estimativa de impacto or¢amentario e financeiro de beneficios de natureza
tributaria, a exemplo da taxa administrada pelo MAPA?. Soma-se a isso a declaragdo prestada pela
SRFB nos autos, no sentido de que nao ¢ possivel precisar o volume dos depdsitos judiciais efetuados
para fins de quitagdo de débito do Funrural, uma vez que, ao realizar o depoésito, o contribuinte nio
informa na guia qual débito € objeto de quitacdo, o que exige verificacdo guia por guia nos sistemas,
num universo de quase 635 mil guias.

35. A falta de instrumentos eficazes de acompanhamento das propostas legislativas aprovadas
pelo Congresso Nacional - sejam as de iniciativa do Poder Executivo, sejam as de iniciativa das Casas
Legislativas - reduzem a eficicia da LRF, com elevado potencial de comprometer o cumprimento das
metas fiscais e a consisténcia das medidas com os objetivos da politica econdmica nacional a luz das
premissas estabelecidas pelos arts. 4° e 14 da LRF que orientam a elaboracdo do Anexo de Metas
Fiscais da LDO.

36. Dentre os desafios, sobressai o fato de que alguns 6rgios sdo gestores apenas de renuncias
(ou de politicas publicas financiadas por tais beneficios), outros sao gestores tdo somente de receitas,
enquanto outros acumulam as fung¢des de gestdo tributdria e de concessao de rentncia.

37. Por exercerem papéis distintos e de forma descentralizada, a falta de mecanismo de
autocontrole das estimativas de impacto orcamentario e financeiro pelo Poder Executivo ¢ fator critico
ao monitoramento e a totalizacdo precisa e tempestiva das renuncias tributdrias, seja para fins de veto
ou san¢do de projetos de lei, seja para o acompanhamento permanente do cumprimento das metas
fiscais pelos oOrgdos centrais da area econdmica (STN e SOF), em atendimento as condicionantes
estabelecidas pela LRF e pela LDO.

38. Vale destacar que o fato de o proponente nio apresentar a estimativa de impacto
or¢amentdrio-financeiro, bem como as medidas de compensa¢do e ignorar os desdobramentos dos
beneficios tributarios sobre as metas fiscais, tal como exigido pelo art. 14 da LRF, ndo desobriga o
Poder Executivo de exercer seu importante papel no processo legislativo. Nao por acaso, as leis que
versam sobre sistema tributario e arrecadacdo sujeitam-se a sanc¢do presidencial, ainda que ndo se trate
de matéria de iniciativa privativa do presidente da Reptblica.

2 0O art. 27 da Lei 13.606/2018 isenta o pagamento da taxa de pedido de prote¢do de cultivares para os empreendimentos
familiares rurais que se enquadrarem nos critérios da Lei 11.326/2006. A Receita Federal informou ndo dispor de
informagoes sobre tais isengdes, uma vez que esta taxa ¢ administrada diretamente pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento. Quanto a questdo, o MAPA esclareceu que o projeto convertido na Lei 13.606/2018 nao foi de iniciativa
do Poder Executivo, foi aprovado pelas duas Casas Legislativas, em apenas 15 dias, para disciplinar assunto diverso a
protecdo de cultivares, além de ndo ter sido oportunizada ao Servigo Nacional de Prote¢do de Cultivares (SNPC) qualquer
tipo de analise acerca do seu teor. O d6rgdo informou, ainda, que ndo cabia ao referido ministério realizar a estimativa do
impacto or¢amentario-financeiro. Em resumo, os 6rgdos do Poder Executivo federal ndo realizaram, em nenhuma fase do
processo legislativo que resultou na Lei 13.606/2018, a estimativa de impacto or¢amentario-financeiro da previsao do
beneficio tributario (iseng@o da taxa) de iniciativa do Congresso Nacional.
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39. Dentro desse contexto, embora se reconheca os esforcos do Poder Executivo para
assegurar o cumprimento das condicionantes constitucionais e legais para concessdo de rentincia de
receita tributaria, o que tem motivado o veto de dispositivos inseridos em projetos de lei por iniciativas
do Congresso Nacional, ainda se verificam edi¢des de medidas provisorias e decretos em desacordo
com o regramento fiscal, fato que ensejou novo alerta nas contas de 2018.

40. As declaracdes do MAPA e da SRFB nestes autos sdao reveladoras da necessidade de
aperfeicoar o sistema de autocontrole de concessdo de beneficios sobre espécies tributarias, em
especial no que diz respeito a taxas administradas de forma descentralizada por diversos 6rgdos e
entidades, sob pena de se criarem embaragos para o controle da politica fiscal.

41. A questdo poderia ser equacionada, por exemplo, com a adocdo de um sistema de
autocontrole das estimativas orcamentario-financeiras dos projetos de lei — de iniciativa do Poder
Executivo ou do Poder Legislativo — que viabilizasse o monitoramento e a avaliacdo das renuncias
tributarias por parte dos 6rgios centrais da area econdmica (Ministério da Economia e STN). E que a
desarticulagdo entre os o0rgdos centrais e setoriais compromete a fidedignidade do demonstrativo de
estimativa e compensagdo da rentncia de receita que integra o Anexo de Metas Fiscais da LDO, nos
termos do inciso V, do § 2°, do art. 4° da LRF.

42. Registre-se, por oportuno, que a edi¢do do Decreto 9.834/2019 — que institui o Conselho de
Monitoramento e Avaliagdao de Politicas Publicas (Cmap), responsavel por avaliar, inclusive, politicas
publicas financiadas por subsidios da Unido — ndo se mostra suficiente para a resolug¢do dos principais
fatores criticos para a garantia da conformidade fiscal na concessdo de beneficios. As medidas
previstas no referido regulamento se limitaram a designar os 6rgaos gestores das politicas financiadas
por beneficios tributarios, sem criar as condi¢cdes de gestdo que proporcionem a SOF e a STN avaliar,
de forma precisa e no prazo constitucional para o controle de constitucionalidade por ocasido da
san¢dao ou veto de projetos de lei que criem ou ampliem tais beneficios, o impacto dos beneficios
tributdrios sobre as metas fiscais.

43. Diante do exposto, a Semag propde fixar prazo de noventa dias para o Poder Executivo
adotar medidas indutoras do aperfeicoamento dos processos referentes a renuncia de receita, “em
especial no que diz respeito aos beneficios de natureza tributaria, cuja gestdo requer medidas
articuladas entre os orgdos centrais da area economica com a Casa Civil da Presidéncia da
Republica e orgdos responsaveis pela condugdo da politica publica e pela avalia¢do das renuncias
concedidas, mediante a manutengdo de registro centralizado e atualizado, visando ao autocontrole de
concessdo e ampliacdo de beneficios fiscais, abrangendo as espécies tributarias arrecadadas por
outros orgdos e entidades federais vinculadas ao Poder Executivo federal, independentemente do
Poder responsavel pela iniciativa legislativa, de modo a viabilizar o monitoramento sistematizado e

tempestivo do impacto das propostas sobre as metas fiscais”.

44. Conquanto plausivel a proposicdo da unidade técnica, entendo que tal proposta ¢ de
natureza complexa, demandando multiplas agdes dos 6rgaos envolvidos. Além disso, observo que a
proposta em comento nao atende, no caso concreto dos autos, os requisitos contidos nos arts. 4°,
incisos I e II e 5° da Resolugdo TCU 315/2020. Na situa¢do concreta apresentada, entendo mais
efetivo que esta Corte de Contas atue de forma colaborativa, apresentando eventual oportunidade de
melhoria de forma que possa mitigar ou resolver a causa do problema. Com isso, reputo ser pertinente
recomendar ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que adotem
medidas voltadas a sistematizar e definir os papéis dos 6rgdos centrais e essenciais da area econdmica,
para que atuem de forma integrada com os 0rgdos setoriais e especificos que compdem o sistema
previsto no art. 4° da Lei 10.180/2001, visando ao aperfeicoamento do sistema de autocontrole de
concessao e ampliagdo de beneficios fiscais, notadamente os de natureza tributaria consoante o
diagnostico realizado por esta Corte de Contas nos presentes autos. Acredito que com o referido
diagndstico, os 6rgaos mencionados terdo plenas condigdes de implementar as solugdes possiveis em
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prazo adequado, considerando a complexidade de agdes exigidas e tendo em vista as demais
prioridades governamentais a seu cargo.

-11.4-
Impacto das Renuncias sobre a “Regra de Ouro”, o Novo Regime Fiscal e o RGPS

45. A Semag destaca que, em relacdo a “regra de ouro”, as projegoes referentes ao
cumprimento do art. 167, inciso III, da CRFB para o exercicio de 2019, segundo as analises das
receitas e das despesas primarias avaliadas no 1° bimestre de 2019, indicavam uma estimativa de
insuficiéncia de R$ 95,7 bilhdes, conforme consta do item 1.6.3, alinea ‘e’, do Acdrddo de Relagdo
1.572/2019-Plenario. Essa insuficiéncia, porém, foi suprida em razdo da aprovagdo do crédito
suplementar de R$ 248,9 bilhdes proposto no PLN 4/2019, convertido na Lei 13.843/2019. A alteragao
ocorreu ap6s esta Corte de Contas expedir alerta aos Poderes Executivo e Legislativo, nos termos do
Despacho do relator, Min. Bruno Dantas (pega 64 do TC 005.345/2019-7), publicado do DOU de
11/6/2019.

46. Do relatorio referente a auditoria operacional realizada com objetivo de mapear e avaliar as
acdes governamentais planejadas e implementadas para gerenciar os riscos a sustentabilidade fiscal
(Acordao 2.937/2018-TCU-Plenario, da relatoria do Min. José Mucio Monteiro), sobressai o registro
da STN no sentido de avaliar que a recuperagao fiscal passa pela realizagdo de reformas estruturais que
promovam a sustentabilidade fiscal, o que pressupde, dentre outras medidas, a revisdo das renuincias
fiscais, de modo a avaliar a sua efetividade e reduzir gradualmente o montante de beneficios,
especialmente os tributarios (item 469 do referido relatorio). Medida nesse sentido foi incorporada ao
texto da LDO-2019 (arts. 21 e 116).

47. Ja no que se refere ao “teto de gasto”, o TCU apontou o risco de seu descumprimento em
2020, quando as despesas discricionarias deveriam ser reduzidas a metade do montante realizado em
2017, fato que podera comprometer as atividades da administragdo publica federal. Destaca-se, ainda,
que o crescimento de despesas acima das receitas dificulta, sobremaneira, o cumprimento do teto de
gastos estabelecido pela EC 95/2016 e da propria “regra de ouro” de indole constitucional, além de
dificultar a fixacdo de metas fiscais que sejam compativeis com trajetéria de estabilidade ou
decréscimo da divida publica.

48. Nesse contexto vale mencionar que o Tribunal, por meio do item 9.2.2 do
Acordao 2.937/2018-TCU-Plenario, alertou o Poder Legislativo no sentido de que a manutencdo da
dinamica de expansdo das despesas e/ou inibi¢do de receitas, mediante inovag¢des ou alteragdes
legislativas desacompanhadas de adequadas estimativas do impacto orgamentario-financeiro nas
financas da Unido e de medidas mitigadoras destes impactos, acarreta riscos significativos para a
sustentabilidade fiscal do pais, além de comprometer a capacidade operacional dos érgaos federais
para a prestacdo de servigos publicos essenciais aos cidadaos.

49. Em relacdo ao impacto das renuncias sobre o RGPS, vale destacar que o deficit
previdenciario do RGPS apresentou um aumento real de 289%, passando de R$ 79 bilhdes em 2007
para R$ 149,73 bilhdes em 2016, considerados valores atualizados pelo INPC acumulado até 2016,
aumento bem superior ao crescimento da economia brasileira. Segundo o relatdrio, esse resultado
decorre, principalmente, da evasao fiscal, do deficit rural, das rentncias de receitas previdenciarias,
da politica de aumento do salario minimo e do deficit urbano.

50. E oportuno observar que o comportamento das desonera¢des previdenciarias impacta
diretamente o resultado previdenciario do RGPS, o que requer aten¢do e cuidado especificos. Em
2018, as despesas do referido regime atingiram R$ 586 bilhdes, sendo o deficit previdenciario de
RS 195,2 bilhdes, do qual 58% corresponderam a aposentadoria rural, de acordo com o relatério que
fundamenta o parecer prévio do referido exercicio. As renuncias previdencidrias, por sua vez,
corresponderam a 32% do deficit do RGPS no mesmo periodo.
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51. Mantido esse padrao de gasto tributario, Unido pode encontrar dificuldades para cumprir
os limites e condi¢des fixados pelo art. 21 da LDO-2019, cuja observancia ¢ essencial para a
trajetoria de reconducio das rentncias tributarias ao patamar de 2000 (2% do PIB) e recolocar as
financas nacionais na rota da sustentabilidade fiscal, visando estabilizar a divida puiblica em relagdo ao
PIB, revelando-se necessaria a emissao de alerta aos Poderes Executivo e Legislativo.

-II1-

52. No mérito, registro minha concordancia com a bem abalizada proposta formulada pela
unidade técnica, ratificada pela manifestagdo do MPTCU, razdo pela qual acolho os pareceres
precedentes com ajustes que considero necessarios nas propostas de encaminhamento.

53. Convém novamente destacar que a renuncia de receitas tem como finalidade principal a
promocdao do desenvolvimento econdomico e social de determinadas areas e atividades onde ¢
implementada. Por meio desse mecanismo, os governos atraem novas empresas, expandem as ja
existentes, aumentando a oferta de emprego e a renda per capita da populacdo, bem como reduzem as
desigualdades sociais, desonerando a populagdo de baixa de renda. Segundo Almeida (2001), o ato de
renunciar a receita publica ¢, em esséncia, uma politica de governo como todas as demais
implementadas com o objetivo de executar as funcdes inerentes aos entes politicos que constituem as
diferentes esferas de governo: federal, estadual e municipal. Trata-se de politica ptblica cujo propdsito
¢ promover o suporte financeiro necessdrio a realizacdo de programas, projetos e atividades de
interesse da sociedade e destinados a promog¢ado do equilibrio do desenvolvimento socioecondmico nas
diferentes regides geoecondmicas do pais, ao desenvolvimento de segmentos econdmicos estratégicos
e ao favorecimento de determinados grupos de contribuintes, entre outros objetivos publicos
relevantes.’

54. A LRF (Lei Complementar 101/2000) preconiza em seu art. 14, § 1°, que a renuncia de
receitas “compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em carater
geral, alteragdo de aliquota ou modificagdao de base de céalculo que implique reducao discriminada de
tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondem a tratamento diferenciado”. Nessa
senda, vale mencionar que, para fins dessa definicdo, os beneficios tributarios se referem aos gastos
governamentais indiretos decorrentes do sistema tributario, que visem atender objetivos economicos e
sociais, constituindo-se excecdo ao sistema tributario de referéncia e que alcancem, exclusivamente,
determinado grupo de contribuintes, produzindo a redu¢do da arrecadacdo potencial e aumentando a
disponibilidade econdmica do contribuinte (§ 2°, art. 89, Lei 12.465/2011).

55. Por outro lado, ndo se deve ignorar que o ato de renunciar receitas deve ser acompanhado
das medidas legais compensatorias previstas para tanto, sob pena de tal ato ndo ser validado pelo
sistema juridico patrio. E que, consoante demonstrou a unidade técnica, uma rentincia de receita
significa, em outras palavras, mudanca na conducdo de determinadas politicas publicas com objetivos
especificos. Para tanto, considerando que o resultado da equacdo nao deve mudar (receitas e despesas
devem continuar em equilibrio), enquanto as medidas compensatorias decorrentes da nova escolha nao
forem adotadas, a politica que prescreve as renuncias fiscais ndo pode, na pratica, ser efetivada.

56. Nesse contexto, reputo oportunas e aplicdveis ao caso dos autos, as consideragdes da
Semag acerca dos planos de validade das normas juridicas. Nessa senda, acrescento que, na visao da
dogmatica juridica, uma norma, para ser valida, deve primeiramente estar integrada no ordenamento
juridico, onde cumprir-se-a0 seus processos de formacdo e producdo, em conformidade com as
diretrizes e requisitos do proprio ordenamento. Segundo Tercio Sampaio Ferraz Junior, "cumprido esse
processo, temos uma norma valida. (...) Sancionada a norma legal, para que se inicie o tempo de sua
validade, ela deve ser publicada. Publicada a norma, diz-se, entdo, que a norma ¢ vigente. (...) Vigente,

3 ALMEIDA, F.C.R.De. 4 Reniincia de Receita como Fonte Alternativa de Recursos Or¢amentdrios. Revista TCU,
Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001, p.1.
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portanto, ¢ a norma valida (pertencente ao ordenamento) cuja autoridade ja pode ser considerada
imunizada, sendo exigiveis os comportamentos prescritos".*

57. Tratando-se de normas juridicas, a eficacia consiste na capacidade de atingir os objetivos
nela traduzidos, que vém a ser, em ultima analise, realizar os ditames juridicos objetivados pelo
legislador. Por isso ¢ que se diz que a eficacia juridica da norma designa a qualidade de produzir em
maior ou menor grau, efeitos juridicos, ao regular, desde logo, as situagdes, relagcdes € comportamentos
de que cogita. Nesse sentido, a eficacia diz respeito a aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade
da norma, como possibilidade de sua aplicagéo juridica.’

58. Ensina o Professor Tercio Sampaio Ferra Jr. que a eficacia pode ser técnica, social ou
juridica. A eficacia técnica diz respeito a técnica legislativa, ou seja, quando uma norma depender de
outra para ser aplicada ou quando se exigir certo equipamento. No caso da falta da norma
complementar ou do equipamento ndo existir falta a norma eficacia técnica. A eficacia social ou
efetividade refere-se a producdo das consequéncias desejadas pelo elaborador das normas, verificando-
se quando a conduta contida nas prescricoes da norma for cumprida pelo destinatario. Quanto a
eficécia juridica, esta ¢ propriedade do fato juridico de provocar os efeitos pretendidos nas prescrigdes
da norma, ou seja, ocorrendo o fato descrito na hipotese da norma, os efeitos ndo podem deixar de
ocorrer de forma automatica e infalivel (a0 menos no plano da linguagem).

59. No entanto, vale mencionar que a eficacia de uma norma pode sofrer limitagdes ou mesmo
depender de outra norma para se realizar. E o caso das normas de eficacia limitada, as quais a despeito
de erigirem previsdo de conduta, asseveram que determinado conceito ou fator sera ditado por norma
complementar, ou nos termos da lei, quando a lei ainda nao foi editada.

60. Considerando esse cenario e tendo em vista o referencial tedrico ja analisado por este
Plenério por ocasido da prolacdo do Acédrdao 1.907/2019-TCU-Plendrio entendo pertinente firmar
entendimento no sentido de que “as leis e demais normativos que instituirem beneficios tributarios e
outros que tenham o potencial de impactar as metas fiscais somente podem ser aplicadas se forem
satisfeitas as condicionantes constitucionais e legais mencionadas”.

61. A despeito dos desafios que os beneficios fiscais concedidos representam para o
restabelecimento do equilibrio das contas publicas, observa-se mudanga de direcdo delinecada pelos
Poderes Executivo e Legislativo para reconduzir as rentncias de receita a um nivel compativel com a
realidade das finangas nacionais. Nesse sentido, ¢ o texto da Lei 13.707/2018 (LDO-2019), cujas
diretrizes sinalizam para o inicio de uma trajetoria coerente a reconduzir as renuncias de receita ao
patamar de 2000, ano de edi¢do da LRF. Eis o que prescreve o referido dispositivo:

Art. 21. O Projeto de Lei Orcamentaria de 2019 e a respectiva Lei poderdo conter, em o6rgdo
or¢amentario especifico, receitas de operagdes de crédito e programacdes de despesas correntes
primadrias, condicionadas a aprovacao de projeto de lei de créditos suplementares ou especiais por
maioria absoluta do Congresso Nacional, de acordo com o inciso III do art. 167 da Constituicao.

§ 3° O Chefe do Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional plano de revisao de despesas
e receitas, inclusive de incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributaria ou crediticia, para
o periodo de 2019 a 2022, acompanhado das correspondentes proposicdes legislativas e das
estimativas dos respectivos impactos financeiros anuais.

§ 4° O plano de que trata o § 3° e as correspondentes proposigdes legislativas:

IIT - no que tange as receitas:

4+ FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugdo ao estudo do direito. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 1996, p. 196.
3> SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 66.
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a) priorizardo medidas voltadas a reducdo de rentincia e ao aumento de receita, ao combate a
sonegacao, a progressividade tributaria e a recuperacdo de créditos tributarios; e

b) estabelecerdo, em relacdo aos beneficios tributarios:

1. prazo de vigéncia para cada beneficio; e

2. cronograma de reducdo de cada beneficio, de modo que a rentncia total da receita, no prazo de
10 (dez) anos, ndo ultrapasse 2% (dois por cento) do produto interno bruto. (destaques acrescidos)

62. E oportuno mencionar que, pela nova regra, enquanto o plano de revisio nio for aprovado
pelo Congresso Nacional, o art. 116, § 1°, da LDO-2019 tratou de vedar a concessdo ¢ a ampliagdo de
novos incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributaria, crediticia ou patrimonial, exceto a
prorrogacao por prazo ndo superior a 5 (cinco) anos, desde que o montante do incentivo ou beneficio
prorrogado seja reduzido em pelo menos 10% (dez por cento) ao ano e que o respectivo ato seja
acompanhado dos objetivos, metas e indicadores relativos a politica publica fomentada, bem como da
indicagdo do orgdo responsavel pela supervisdo, acompanhamento e avaliagdo. Sendo vejamos:

Art. 116. Somente sera aprovado o projeto de lei ou editada a medida proviséria que institua ou
altere receita publica quando acompanhado da correspondente demonstracdo da estimativa do
impacto na arrecadacdo, devidamente justificada.

§ 1° As proposicdes de autoria do Poder Executivo federal que concedam ou ampliem beneficios
tributarios deverdo estar acompanhadas de avaliacdo do Ministério da Economia quanto ao mérito e
aos objetivos pretendidos, bem como da estimativa do impacto orcamentario e financeiro, € de sua
compensacdo, de acordo com as condicdes previstas no art. 14 da Lei Complementar n® 101, de
2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal.

§ 2° Deverdo conter cldusula de vigéncia de, no maximo, cinco anos, os projetos de lei aprovados
ou as medidas provisorias que:

I - vinculem receitas; ou

II - concedam, ampliem ou renovem beneficios de natureza tributaria.

§ 3° A criacdo ou a alteracdo de tributos de natureza vinculada sera acompanhada de demonstracao,
devidamente justificada, de sua necessidade para oferecimento dos servicos publicos ao

contribuinte ou para exercicio de poder de policia sobre a atividade do sujeito passivo.

Art. 117. O Presidente da Republica encaminhard ao Congresso Nacional, em 2020, plano de
revisao de beneficios tributdrios com previsdo de reducdo anual equivalente a cinco décimos por
cento do Produto Interno Bruto - PIB até 2022. (destaques acrescidos)

63. Concebida nessas bases, na linha do que sustentou a unidade técnica, entendo que a LDO-
2019 traz avangos significativos para as finangas publicas, com a previsdo de um conjunto de medidas
que se harmoniza com os pilares da gestdo fiscal responsavel, a qual pressupde agdes planejadas e
transparentes das rentincias, com estabelecimento de trajetoria de correcdo de desvios que marcaram a
ultima década - cujos efeitos negativos foram apontados reiteradas vezes por esta Corte de Contas nos
pareceres prévios. Tais diretrizes sinalizam, no meu sentir, um caminho de solug¢des factiveis e
desejaveis para o necessario reequilibrio das contas publicas, ao encontro das decisdes desta Corte de
Contas.

64. Destaco que ao longo da instru¢do processual foram verificados fatores criticos da
estimativa de impacto or¢amentério-financeiro das renuncias, quais sejam: (i) a consisténcia das
medidas de compensac¢do da rentincia com as premissas € os objetivos da politica econdmica nacional;
(i1) a auséncia de mecanismos para o efetivo monitoramento, pelos 6rgdos centrais e essenciais da area
econdmica, do impacto or¢amentdrio-financeiro dos beneficios tributarios e; (iii) o impacto das
renlincias sobre a “regra de ouro”, o novo regime fiscal e o resultado do RGPS foi outro ponto
examinado.
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65. Para o primeiro ponto, entendo que basta alertar o poder Executivo sobre a necessidade de
ser assegurada a consisténcia das medidas de compensagdo da renlincia com as premissas € 0s
objetivos da politica econdomica nacional j& que, ao fim e ao cabo, cabera a esse poder estipular tais
medidas de compensacdo para normas que prevejam concessdes de beneficios de natureza tributéria e
que, eventualmente, apds aprovacao pelo Congresso Nacional, ndo contemplem tais medidas.

66. Quanto ao segundo ponto, consoante ja discorri no item 44 do presente voto, considerando
os esforcos que tem sido levados a efeito pelo Poder Executivo, entendo que cabe recomendar ao
Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que adotem medidas voltadas a
sistematizar e definir os papéis dos 6rgdos centrais e essenciais da area econdmica, para que atuem de
forma integrada com os 6rgdos setoriais e especificos que compdem o sistema previsto no art. 4° da
Lei 10.180/2001, visando ao aperfeicoamento do sistema de autocontrole de concessdo e ampliagdo de
beneficios fiscais, notadamente os de natureza tributaria consoante o diagndstico realizado por esta
Corte de Contas nos presentes autos.

67. No que diz respeito ao terceiro ponto, restou evidente que o impacto das rentincias sobre a
“regra de ouro”, o Novo Regime Fiscal e o resultado do RGPS constitui fator critico para a
estabilidade fiscal. Contudo, a despeito de reputar importante a mencionada conclusdo, entendo
suficiente encaminhar copia da presente deliberacdo, explicitando a referida conclusdo, as Mesas
Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado Federal com vistas a subsidiar o desempenho das
atividades legislativas realizadas pelas casas mencionadas.

68. Por fim, em razdo da relevancia do tema apreciado nestes autos para o pais, acompanho a
proposta formulada pela Semag para firmar entendimento no sentido de que, “considerando o disposto
no art. 167, inciso I, da Constituicio da Republica, do art. 113 do ADCT, assim como a
regulamentagdo prevista nos arts. 14 a 16 da Lei Complementar 101/2000, as leis e demais
normativos que instituirem beneficios tributarios e outros que tenham o potencial de impactar as
metas fiscais somente podem ser aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes constitucionais e
legais mencionadas”.

Ante o exposto, VOTO para que seja adotada a minuta de acérdao que ora trago ao exame
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 19 de agosto de
2020.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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