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A estimativa do impacto or camentario-financeir o dasrenunciasfiscais

Qual sua opinido: todo projeto de lei que crie ou altere despesas obrigatorias ou rendincia de receita deve
. acto orcamentério e financeiro?

Fernando Facury Scaff
Tributarista e professor

A conhecida Emenda do Teto de Gastos (EC 95), introduzida na

Constituicdo por iniciativa do governo Temer, criou 0 art. 113 no ADCT, que se constitui no atual
penultimo artigo da Carta, tendo por objetivo evitar o aumento de despesas publicas e assim esta
grafado: “A proposi¢do legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rendncia de receita devera
ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentério e financeiro".

A questdo é identificar qual seu alcance federativo, ou sgja, se essa nova horma constitucional é
aplicavel a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Dando um spoiler, identifica-se que a norma em andlise esta restrita apenas a Unido, como se vé pelo
texto do artigo 106, ADCT:

Art. 106. Ficainstituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
da Unido, que vigorard por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Ora, estando o artigo 113, ADCT inserido no rol dos artigos 107 a 114 mencionados na transcri¢ao
efetuada do artigo 106, tudo indica que seu alcance € apenas para um dos trés niveis federativos, o da
Uni&o, ndo alcancando os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
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A despeito disso, 0s novos governadores e prefeitos tém se utilizado desta norma para atacar leis que
haviam sido aprovadas em legislaturas anteriores, sob 0 argumento de que tal norman&o haviasido
respeitada. Até mesmo a Procuradoria Geral da Republica avem utilizando para os casos de rendncias
fiscais estaduais. Trata-se de um debate que ja chegou ao STF, cuja jurisprudéncia segue trilhas ainda
pouco nitidas.

Observemos quatro casos representativos da controvérsia.

Foi proposta perante o Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo uma ADI pelo Prefeito de Ribeirdo
Preto contraumalei complementar municipal. Um dos pontos alegados era que a norma em questao
violava o art. 113 da CF. Entendeu o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, em sede de controle
concentrado de constitucionalidade de norma municipal, que:

Violagdo ao artigo 113, do ADCT, da CF. N&o ocorréncia. Como exposto no artigo 106 da Emenda
Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, queinstituiu 0 ‘Novo Regime Fiscal’, o ambito da
incidéncia de mencionado dispositivo se restringe ao Orgcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unio,
ndo se aplicando aos Municipios.

Foi interposto o Recurso Extraordinario n® 1.158.273 para andlise recursal pelo STF, feito relatado pelo
Ministro Celso de Méllo, que se pronunciou no sentido de ndo cabimento do recurso, embora tenha
adentrado em seu mérito, quando afirmou: “O orarecorrente sustenta, na presente sede recursal
extraordindria, que alei complementar municipal ora questionadainfringiu o art. 113 do ADCT federal.
E invoca como Unico paradigma de confronto, para efeito de controle normativo abstrato, ndo o texto da
Constituicéo Estadual, como dispde o art. 125, 8§ 2°, da Carta Politica, mas clausula fundada em preceito
constitucional federal (ADCT, art. 113), muito embora referido preceito ndo configure, como resulta de
sua propria literalidade, norma de reproducdo obrigatéria, que se pudesse considerar aplicavel, de modo
cogente, as unidades federadas subnacionais, como 0s Municipios, p. ex.”.

No caso, o TJSP entendeu, no mérito, que a esfera municipal ndo estava abrangida pelo art. 113, ADCT,
e 0 STF, de modo obliquo, referendou a mesma compreensao.

Outro caso diz respeito a uma decisdo liminar concedida pelo Ministro Alexandre de Moraes na ADI
5816, que ampliou o &mbito de alcance do art. 113, ADCT para aesfera estadual. Trata-se de umaLel do
Estado de Rondbnia, que concedeu isencéo de ICM S incidente sobre contas de despesas de servigos
publicos estaduais proprios, delegados, terceirizados ou privatizados de agua, luz, telefone e gas
titularizadas por igrejas e templos religiosos de qualquer culto. No caso o Governador havia vetado
integralmente a norma, e a Assembleia Legidativarejeitou o veto, motivo que ensgjou o proprio
Governador do Estado a propor ADI contraalei estadual, utilizando-se como argumento o art. 113,
ADCT.

O pano de fundo do debate diz respeito aimunidade tributéria dos templos de qualquer culto, levado ao
extremo de alcancar os tributos indiretos, como o ICMS. 1sso ndo escapou a andlise do Ministro, ao
afirmar na concessao da liminar que:
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Esta Corte tem levado em conta no exame da efetivacdo da liberdade e do pleno exercicio das crencas
religiosas, atencdo a que se integra forcosamente o sensivel campo dafiscalidade, o reforgo da
imunidade tributaria dos Templos e Igrejas.

No que tange a aplicacdo do art. 113, o Ministro Alexandre de Moraes decidiu de forma absol utamente
laconica:

No caso da Ac¢éo 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 renincia de
receita, estimativa dos reflexos orcamentario e financeiro. O fundamento constitucional é claro, devendo
ser prestigiado com maximaforca. 1sso porque aideia de responsabilidade fiscal ocupa patamar de
especia posicdo no quadro dos valores constitucionais.

Quanto a questdo da imunidade tributéria, ndo ha dividas acerca da posi¢éo do STF, no que bem trilhou
0 despacho concessorio do Ministro. Todavia, no que se refere ao a cance federativo do art. 113, ADCT,
sua decisdo € insuficiente, pois ndo explicitou a questdo de fundo, do alcance federativo da norma.

Outro caso que busca andlise do STF esta no Recurso Extraordinario em ADI através do qual o
Governador do Estado de Rondénia busca anular deciséo do Tribunal de Justica daguele Estado que
declarou constitucional aLei 3.277/13. Um dos fundamentos utilizados € o descumprimento do art. 113
do ADCT. Entre outros aspectos, causa estranheza 0 uso do argumento em face do direito intertemporal,
porém esta sendo levado a debate. O juizo de admissibilidade do recurso ainda néo foi analisado pelo
STF.

Um dltimo caso, dentre os multiplos que se apresenta para andlise da Suprema Corte, € 0 da ADI 5902,
proposta pelo Estado do Amazonas contraaLei Complementar 116 e o Convénio 190 do Confaz, ambos
estabel ecendo regras para o encerramento da guerrafiscal. O argumento da violacéo ao art. 113 do
ADCT foi introduzido pelo Ministério Publico Federal no curso da acéo. Foi alegado, em amparo atese,
a decisdo monocratica exarada pelo Ministro Roberto Barroso no MS 34.474-MC, em 3.11 .2016, no
item 4 da ementa:

A responsabilidade fiscal é fundamento das economias saudaveis, e ndo tem ideologia. Desrespeita-la
significa predeterminar o futuro com déficits, inflagdo, juros altos, desemprego e todas as consequéncias
negativas que advém. A democracia, a separacéo de Poderes e a protecdo dos direitos fundamentais
decorrem de escol has orgamentadas transparentes e adequadamente justificadas, e ndo darealizagdo de
gastos superiores as possibilidades do Erério, que comprometam o futuro e cujos 6nus recaem sobre as
novas geragoes.
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Ocorre que também aqui, na leitura da integra do acordéo, ndo se encontra amparo normativo para
afirmar que o art. 113, ADCT, se deve aplicar para Estados e Municipios. A proclamacéo do Ministro
Barroso éirrefutavel, constituindo-se em uma afirmacdo de boa governanca, mas ndo determina que o
alcance da referida norma se espraia para 0 ambito subnacional. O caso sob andlise do Ministro Barroso
se referiaa um Mandado de Seguranca impetrado contra a tramitacéo legislativa da Emenda
Constitucional 95 que acabou sendo aprovada, e que, em face de sua aprovacéo, perdeu o objeto e foi
arquivada, sem nuncater passado pelo crivo de qualquer dos 6rgéos Colegiados do STF. Ademais, se
referiaatramitacdo legidativa, e ndo ao verdadeiro alcance da norma aprovada. No caso, como as
rendncias fiscais efetuadas pela Lei Complementar n® 160/17 sdo de ambito estadual, o referido artigo
esgrimado pela PGR né&o se aplica.

A doutrina também segue o entendimento da restricéo federativa do art. 113, ADCT, apenas a Uni&o,
como se pode ver na obra de Marcus Abraham[1] e nade Celso de Barros Correia Neto[2], o qual afirma:

Diversamente da LRF, o Novo Regime Fiscal tem como destinatério apenas o Governo Federal, ndo
alcancando os demais entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios). O art. 106 ndo deixa
davidas a esse respeito, ao demarcar o ambito de aplicacdo das regras aos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Socia da Uniéo.

O ponto que fica & sera que o equilibrio orcamentério € um principio constitucional ?

De fato, néo existe, de forma explicita no ambito constitucional o Principio do Equilibrio Orcamentario
(ou Principio da Responsabilidade Fiscal), mas tdo-somente uma referéncia, no ambito
infraconstitucional, inserido de permeio no art. 1°, 81°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, e, mesmo
assim, sem se constituir em um proclama de nivel principiol 6gico.

Em outros paises, como Portugal, Espanha e Itdlia, a Constituicdo foi alterada parainserir o Principio do
Equilibrio Orcamentario, notadamente apds a grande crise financeira ocorrida apds 2008 nos Estados
Unidos, que acangou 0 ambito mundial.

A Unica norma na Constituicdo brasileira que estabeleceu algo semelhante atal Principio de Equilibrio
Orcamentério € 0 art. 113, ADCT (EC 95), restrito apenas ao ambito da Unido, ndo alcancando Estados,
Distrito Federal e Municipios, conforme explicitamente exposto no art. 106 do ADCT. Véseo
afastamento de Estados e Municipios de forma patente desde o envio da Proposta de Emenda
Constitucional, cuja Exposicdo de Motivos continha a seguinte afirmacao:

1. Temos a honra de submeter a elevada consideracéo de V ossa Exceléncia Proposta de Emenda a
Constituicéo que visa criar o Novo Regime fiscal no ambito da Unido. Esse instrumento visa reverter, no
horizonte de médio e longo prazo, o quadro de agudo desequilibrio fiscal em que nos Ultimos anos foi
colocado o Governo Federal .[3]
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Por outro lado, onde j& se viu Principio ser inserido em Ato das Disposicdes Transitérias, e, aindamais,
com prazo determinado de vigéncia de 20 anos (art. 106, ADCT), que pode ser revisto na metade do
periodo (art. 108, ADCT)? Goste-se ou ndo, o Brasil ainda ndo introduziu, de forma explicita

, 0 Principio do Equilibrio Orcamentario em sua Constituicdo, nem mesmo paraa Unido. Trata-se de
umaregra, e ndo de um principio. E, a depender de como o fizer (e sefizer), pode ser um desastre. Sou
partidario de algo muito mais proximo a Sustentabilidade Orcamentaria, que ja expus em texto
académico escrito a quatro méos com o doutor Francisco Sergio Rocha[4]. O foco da distingéo é a
intergeracionalidade. N&o se pode amarrar todos 0s gastos a0 prazo exiguo de um ano; é necessario
ampliar o tempo de andlise para um periodo mais longo. Gastos com educacdo e salde publicas ndo
podem estar amarrados al6gica curtoprazsta que infesta as anélises econdmicas sobre o tema.

Este debate juridico me faz recordar usual frase do Ministro Eros Grau, langada na ADPF 101:

Nao seinterpreta o direito emtiras; ndo se interpreta textos normativos isoladamente, masssimo
direito, no seu todo — marcado, na diccdo de Ascarelli, pelas suas premissas implicitas.

Pode-se até dizer que politica e financeiramente tanto o Poder Executivo quanto o Poder Legislativo
erraram em suas premissas ao estabelecer o ambito do alcance do art. 113, ADCT, apenas para a Uniéo,
mas foi exatamente isso que foi feito e esta escrito na Constituicdo. Extrapolar isso pelo STF sera
ativismo judicial, o que € pernicioso para a hecessaria seguranca juridica em nosso pais.

[1] Marcos Abraham. Curso de Direito Financeiro Brasileiro, RJ: Forense, 42 ed., 2017, pags. 241/243.

[2] Celso de Barros Correia Neto. Art. 106 a 114. In: CANOTILHO, J. J. Gomes &t. al. (coord.)
Comentérios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 2.382. O autor também tratou
do assunto em coluna no Conjur: https://www.conjur.com.br/2019-mar-16/observatorio-constitucional -
regime-fiscal-ampliou-controle-judicial-beneficios-fiscais

[3]
https.//www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=0DA688CE9158A9B966E67B
PEC+241/2016

[4] Scaff, Fernando Facury e Rocha, Francisco Sergio. Equilibrio Orgcamentario e Sustentabilidade
Financeira — Anotagdes sobre o Brasil, disponivel em
https://www.gruppodipisa.it/images/rivista/pdf/Fernando Facury Scaff -

Francisco Sergio Silva Rocha - Equil%C3%ADbrio orcamentario e sustentabilidade financeira.pdf
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