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Com iminenterupturadaregradeouro, LDO limitarenunciasfiscais

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministéri
Publico de Contas de 5

A gue se deve, entdo, o crescimento da divida publica, quando

este ndo tem correlacdo com um aumento da mobilizacdo democréticas das massas, mas,
pelo contrario, com aviragem neoliberal e com o retrocesso simultaneo da participacéo
politica? Penso que a atual crise financeira do Estados constitui a concretizacédo, nesta época,
de um problema de funcionamento do Estado moderno, diagnosticado ja no inicio do século
XX, e quereside no fato de a sua capacidade de extrair de uma sociedade de proprietarios
privados 0s meios de que necessita para 0 cumprimento das suas — crescentes — tarefas
tender aficar aguém do necessario. Nesta perspectiva, o endividamento publico ndo se deve
a despesas demasiado elevadas, mas sim areceitas demasiado baixas, resultantes do fato de
a economia e a sociedade, organizadas segundo o principio individualista da propriedade
privada, restringirem a sua tributabilidade, a0 mesmo tempo que exigem cada vez mais ao
Estado.”

(STREECK, Wolfgang. Tempo Comprado: a crise adiada do capitalismo democrético.
Lisboa: Actual, 2013, p. 106, grifos conforme o original)

Na quarta-feira passada (11/7), o Congresso Nacional aprovou o Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias da Uniéo para o exercicio de 2019. A proposi¢éo logo seguiu para a sangdo presidencial
e, assim, a sessdo legidativafoi interrompida, naformado artigo 57, parégrafo 2° da Constituicdo de
1988.
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O cenério — aluz do rol de metas eriscos fiscais ai projetados até 2021 — foi duramente sintetizado
pelo relator do PLN 2/2018, Dalirio Beber, no Parecer 8/2018 da Comissdo Mista de Planos,Orcamentos
Publicos e Fiscalizagdo (CMO)[1]: “A divida publica esta sendo alimentada com gastos quemeramente
Se exaurem em s mesmos, sem agregar valor, seja naforma de bens, seja na deconhecimento. Estamos
nos endividando para pagar pessoal, beneficios e juros e manter isengdestributérias’.

O quadro fiscal que se apresenta para o préximo ano € o de financiamento de despesas correntes por
meio de operacdes de crédito, em rota de afronta ao artigo 167, |11 da CR/88. A projecédo € que, em 2019,
haja saldo de R$ 260,2 bilhdes de despesas correntes a serem cobertas por operacdes de crédito, o que
deve se repetir em 2020 (R$ 307,3 bilhdes) e em 2021 (R$ 228,4 bilhdes).

Agrava o presente cendrio o fato de que tal déficit primario ndo absorve toda a fatura das despesas
correntes, umavez gque consideravel controvérsiareside na propria forma de contabilizacdo dos juros da
divida publica, em cujo montante nominal se desconta o equivalente a correcdo monetéaria como se fora
amortizagdo e, portanto, despesa de capital. José Roberto Afonso[2] expds obtiva e contundentemente o
aludido problema nos seguintes termos.

N&o houve um fato novo e imprevisto que levou a bater no teto da regra de ouro. Na verdade, o
desgjuste vem seguindo uma tendéncia mas pode ser escamoteado por operagoes financeiras —que
pouco tem aver com as fiscais, no sentido cléssico.

A cortina de fumaga caiu junto com ainflagdo. Por mais paradoxal que pareca, ainflacdo muito
baixa cria uma enorme dificuldade para cumprir aquela regra porque, na classificagéo do que
compde o servico da divida mobiliéria, torna dificil ou impossivel incorrer no antigo erro de
atribuir a corregdo (monetéria e cambial) a despesa de capital (amortizag&o) no lugar da despesa
corrente (juros). A mesmarazao tende a diluir as bilionérias receitas transferidas pelo Banco
Central ao Tesouro, dos lucros financeiros e cambiais (mesmo sem venda de reservas) até a
remuneracao do caixa unico — alguns chamavam de imposto inflacionério.

Interessante notar, a esse respeito, que a crise nas contas publicas do governo federal chegou atal
encruzilhada que o proprio Congresso Nacional reconhece haver a necessidade de ampliar o escopo de
estratégias, para além do reducionista roteiro aviado no bojo da Emenda 95/2016 (congelamento das
despesas primarias). Obviamente, € preciso também trazer aluz os conflitos distributivos que perpassam
as escolhas relativas as rentincias de receitas e as despesas financeiras.

Diante da iminente ruptura da “regra de ouro”, torna-se cada vez mais inevitavel reconhecer que o
problema néo se resume t&o somente ao fluxo alegadamente crescente das despesas primérias (como, por
exemplo, o0s pisos de custeio da salde e educacéo tratados no artigo 110 do ADCT). Como bem
acentuado por Wolfgang Streeck, necessariamente a crise de financiamento do Estado brasileiro passa
pelo enfrentamento do contexto de “receitas demasiado baixas’, sem que nos olvidemos da
inconstitucional[ 3] falta de limites as dividas consolidada e mobiliéria federal (algo evidenciado pelo
Acordéo TCU 1084/2018 — Pleno).

A clarezacom aqual o tema esta exposto na agenda publica do pais, as vésperas do processo eleitoral e
no 30° aniversario do nosso pacto constitucional, mostra bem que as escol has tragicas em torno do gjuste
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fiscal precisam ser realizadas legitima e equitativamente tanto do lado de todas as despesas (primérias e
financeiras) quanto das receitas.

O relator do PLDO 2019 chega a assumir a necessidade de apresentar um “antidoto” a hipotese iminente
de ruptura daregra de ouro, tal como proposta pelo Executivo no artigo 21[4] do projeto original. A
solucéo concebida, atitulo de “escolhade Sofia” (inclusive no que concerne ao enfrentamento daja
conhecida e debatida inconstitucionalidade da previsdo no projeto de lei orcamentéria para 2019 de
cobertura de despesas correntes por meio da realizacéo de operacdes de crédito), foi ade um plano de
revisdo das receitas e despesas, onde se inseriria 0 escopo de reducdo das rendncias fiscais.

Nuncafoi t&o evidente que € preciso rever as opcdes de gjuste fiscal em toda a sua dimensio e
complexidade. Aqui nos parece extremamente oportuna a leitura do seguinte excerto do parecer da
CMO, com adevida vénia por sua extensao:

[...] Parao ano de 2019, que caracterizamos como um ano sabético, de reflexdo, pararearranjo das
prioridades publicas no campo orcamentério, ndo estamos admitindo, em nosso Substitutivo, que
sejam destinadas dotactes em qual quer dos Poderes e 6rgaos autbnomos para comprar automoéveis
de representacéo e parareformar ou comprar imoveis funcionais.

[...] nos termos do projeto apresentado pelo Governo, ha a perspectiva, avitradano art. 21, dea
Unido precisar contratar operacdes de crédito para cobrir despesas correntes, especiamente
obrigatodrias. Ou sgja, encontramo-nos na iminéncia historica de quebra da “regra de ouro”, aqual,
contida no art. 167, inciso |11, da nossa Constitui¢&o, prevé que somente possa ser contratada
operacéo de credito para cobrir gastos em investimentos (despesas de capital).

[...] Oart. 21 do Projeto, que prevé o envio do PLOA 2019 com esse rombo, ofenderia, pelo
menos em tese, a Constituicdo. Teriamos a aternativa de ndo admitir essa pretensdo, situacéo em
gue o déficit deveria ser demonstrado em futuro pedido de crédito adicional ao longo da execucéo
do orcamento. No entanto, essa seria também uma alternativa de duvidosa legalidade, porquanto o
principio da transparéncia restaria ofendido, com o grave defeito de a proposta orcamentéria ndo
contemplar atotalidade das despesas que sabidamente séo obrigatorias. Estavamos diante de uma
efetiva escolha de Sofia, mas optamos pela menos traumatica, no nosso modo de ver. Como a
pretensdo do Governo apenas prevé que vai demonstrar ainsuficiéncia financeira no projeto do
orcamento, sendo que os gastos correspondentes, gue constardo como condicionados, somente
poder&o ser executados apds o cumprimento do art. 167, inciso |11, CF, com a aprovacéo do crédito
adicional especifico pelo Congresso Nacional, foi esse o caminho que decidimos acolher.

[...] Porém, e aqui € anossa demonstracdo de preocupacdo com a questdo e de oferecimento do
antidoto necessario, estamos adotando todas as cautelas, para que, se ocorrer, seus efeitos sgjam os
menos deletérios ao Erario e, por conseguinte, a sociedade. Nessa linha, junto as regras objetivas
de reducao de gastos contidas no Substitutivo, estamos propondo que o Governo resultante das
urnas envie ao Congresso Nacional, até 31 marco de 2019 ou até a data do encaminhamento do
projeto de crédito adicional sobre aregra de ouro, um plano de revisdo de despesas e receitas,
incluindo todas as rentincias e beneficios tributérios, afim de que seja reavaliada sua necessidade,
pertinéncia e eficacia, considerando-se os fins que almejam alcancar.
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Essa nossa diretriz € motivada pel os extraordindrios val ores que as rentincias fiscais alcancaram
nos ultimos anos. Segundo informacdes divulgadas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil,
constantes inclusive deste PLDO, o montante atual, somente na Unido, giraem torno de R$ 300
bilhdes anuais, o que representa algo como 20% da arrecadacéo federal, ou 4% do nosso PIB. Tais
percentuais seriam o dobro da média mundial, o que constitui inequivoca distorcédo do nosso
sistema tributério.

A preservacdo das receitas publicas é principio e requisito da gestéo fiscal responsavel que ganha
maior relevancia e importancia em um contexto de elevado déficit e descumprimento daregra de
ouro. Sabemos que a falta de rigorosa observancia do que dispde a L el de Responsabilidade Fiscal
fez com que o montante de beneficios tributarios e financeiros aumentasse muito nos Ultimos anos.

N&o é factivel, no entanto, imaginar que tal distor¢éo podera ser eliminada de um golpe s, ou em
um passe de magica. Tais problemas néo foram gerados em um Unico ano, e néo seréo todos
resolvidos no curto prazo. Mas é possivel, e hecessario, comecar o longo caminho para resolvé-1os.
Por isso mesmo, nosso Substitutivo contempla que o referido plano deva conduzir, em dez anos, a
reducdo pela metade das atuais rentincias fiscais, como proporcéo do PIB.

Além disso, nenhuma nova rentincia podera ser criada em 2019, e as que expirarem s6 poderdo ser
prorrogadas sob condicéo de reducdo dos respectivos montantes. Assim, esta € uma orientacdo no
sentido de que ndo € apenas o cidaddo e alguns setores econémicos que devem contribuir com a
sustentabilidade do Pais e suportar 0 enorme peso de sua &rdua recuperacéo. Essa é uma
responsabilidade de todos nos. A medida ora construida tende a aumentar a arrecadacéo e,
conseguentemente, em conjunto com o controle mais rigido do gasto, reduzir ou zerar a
necessidade de contratacdo de novas dividas. No médio e longo prazos, as providéncias que
estamos propondo no Substitutivo, conjugadas com o aumento da arrecadacdo em fungdo do
aumento do PIB, por certo levam areducdo, até atotal eliminacéo, da necessidade de realizacéo de
operacdes de crédito parafinanciar gastos correntes.

[...] Pelo texto, o atual governo deveraenviar ao Congresso, no segundo semestre, um plano de
reducdo de 10% dos incentivos fiscais em 2019. A meta é diminuir esses beneficios para 2% do
PIB. Hoje eles somam 4% do PIB, algo préximo a R$ 300 bilhdes por ano.

Eis o quadro gue levou o Congresso a pautar e aprovar a vedacéo de novas renuncias fiscais, admitida
td0 somente a prorrogacao de incentivos tributarios ja existentes por, no maximo, cinco anos, mesmo
assim mediante reducéo parcial minima de 10% ao ano do seu montante global (artigo 110, paragrafo 1°
do PLDO 2019).

A necessidade de rever o regime juridico das rentincias de receitas foi objeto de intenso e absolutamente
relevante debate no exame das contas anuais da Presidéncia da Republica de 2017 pelo Tribunal de
Contas da Uni&o[5]. A falta de limites temporais de vigéncia (rentincia concedida por prazo
indeterminado), limites globais de repercusséo fiscal e de avaliagéo qualitativa quanto aos seus
resultados/contrapartidas sdo temas que tratamos no texto Gasto tributario (ndo) tem limite de prazo,
nem teto fiscal?.
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Tamanha € a centralidade desse tema que o PLDO 2019 o abordou nos seus artigos 21, 110 e 133, cujo
alcance e efetiva capacidade de controle seréo alvo detido de mais uma coluna nossa. Aqui, por hoje,
fica o convite a suareflexéo: qual é o guste fiscal que nosso pais pode equitativamente promover atitulo
de teto de rendncias fiscais?

Certamente € um caminho necessario o esforco de propor areducdo do seu estoque de 4% para 2% do
PIB nos proximos dez anos, bem como séo imperativas as propostas de vedar novas rendncias e de fixar
prazo maximo de vigéncia quinquenal. Perguntamo-nos apenas. conseguiremos conter o capitalismo de
compadrio e atendéncia de fuga a tributagdo em que vivemos? O envio e o contetido do projeto delel
demandado pelo artigo 21, paragrafo 5° do PLDO 2019 no proximo semestre serdo testes de efetividade
dessa proposta.

Vale ficarmos atentos se esse “antidoto” a quebra daregra de ouro, com a fixagdo de um regime juridico
mais higido para as rentncias de receitas, saira do campo das diretrizes vagas para a realidade equitativa
do gjuste fiscal vivido e percebido pela sociedade em 2019.

[1] Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposi coeswWeb/prop _mostrarintegra?codteor=1676406& filename=PAR+1+CMN

[2] Em artigo disponivel em: https://www.poder360.com.br/opiniao/economial/regra-de-ouro-e-unico-
control e-transparente-da-divida-di z-j ose-roberto-af onso.

[3] Como debatemos José Roberto Afonso, Lais Khaled Porto e eu em artigo publicado nesta coluna
"ContasaVista', que se encontra disponivel em https.//www.conjur.com.br/2017-dez-05/contas-vista-
inconstitucional -omissao-limitar-divida-publica-federal.

[4] A redagdo, ao final, aprovada do artigo 21 do PLDO 2019 pelo Congresso foi a seguinte:

“Art. 21 O Projeto de Lei Orcamentéria de 2019 e arespectiva Lei poderdo conter, em 6rgdo
orcamentario especifico, receitas de operacdes de crédito e programacdes de despesas correntes
primarias, condicionadas a aprovacao de projeto de lei de abertura de créditos suplementares ou
especiais por maioria absoluta do Congresso Nacional, de acordo com o inciso |11 do art. 167 da
Constituico.

§ 1° Os montantes das receitas e das despesas a que se refere o caput serdo equivalentes a diferenca
positiva, no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, entre o total das referidas receitas de
operaces de crédito e o total das despesas de capital.

8 2° A Mensagem de que trata o art. 10 desta L ei apresentara as justificativas para a escolha das
programacoes referidas no caput, bem como a metodol ogia de apuracéo e a memaoria de calculo da
diferenca de que trata 0 8§ 1° e das respectivas projecdes para a execucdo financeira dos exercicios de
2019 a 2021.

8 3° O Chefe do Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional plano de reviséo 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 proposi¢oes legidlativas e das estimativas
dos respectivos impactos financeiros anuais.

8 4° O plano de que trata 0 § 3° e as correspondentes proposi ¢oes legid ativas:

| — seréo encaminhados até o dia 31 de marco de 2019 ou até a data de encaminhamento ao Congresso
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Nacional de projeto de lei de créditos referido no caput, prevalecendo a data que ocorrer primeiro;

Il — seréo acompanhados de proposta de emenda a Constituicéo relativaao inciso 111 do art. 167; e

Il — no que tange as receitas:

a) priorizar&o medidas voltadas a reducéo de rentincia e ao aumento de receita, ao combate a sonegacéo,
aprogressividade tributaria e a recuperacéo de créditos tributérios; e

b) estabel ecerdo, em relacdo aos beneficios tributarios:

1. prazo de vigéncia para cada beneficio; e

2. cronograma de reducéo de cada beneficio, de modo que areninciatotal dareceita, no prazo de 10
(dez) anos, ndo ultrapasse 2% (dois por cento) do produto interno bruto.

8 5° A fim de possibilitar o atendimento do disposto no item 2 daalinea'b’ do inciso 111 do § 4°, os
projetos de lei relativos a revisao dos incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributaria ou
crediticiaa que serefere o § 3°, que devam entrar em vigor em 2019, serdo enviados ao Congresso
Nacional até o dia 31 de agosto de 2018, de modo a propiciar reducdo da renincia da receitano
montante de pelo menos 10% (dez por cento) dos incentivos e beneficios atuais”.

[5] O parecer prévio constado Acdrddo TCU 1322/2018—Plenario e encontra-se disponivel em
http://portal .tcu.gov.br/lumis/portal /file/fileDownl oad.jsp?filel d=8A 81881 F6364D8370163FFS0EB4645E1
, 0 qual foi noticiado em http://portal .tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-aprova-com-ressal vas-as-contas-
do-presidente-da-republica-relativas-a-2017.htm. As reflexdes sobre o volume das renlincias fiscais
foram registradas em https:.//www12.senado.l eg.br/noti cias/audi o5/2018/06/rel atori o-do-tcu-traz-al ertas-
sobre-teto-de-gastos-e-renuncias-fiscais e http://www.valor.com.br/brasil/5594169/tcu-criti ca-€l evacao-
da-renuncia-fiscal-nas-contas-de-2017. Interessante notar abuso detectado até pelo proprio secretario da
Receita Federal Jorge Rachid, em sua entrevista publicada na Folha de S.Paulo:
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2018/06/estado-brasi | eiro-esta-dando-benefi cio-fiscal -ate-para-
salmao-e-file-mignon.shtml.
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