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Direito aisencoestributarias em ano eleitoral

Neste momento econémico de graves dificuldades para o setor produtivo e para os contribuintes em

geral, o emprego de incentivos fiscais ou de medidas de desoneracdo podem ser um dos poucos meios a

disposicdo dos poderes legislativos parainduzirem arecuperacdo dos mais distintos setores ainda
ovid-19.
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Professor e Advogado

Para que o contribuinte possa usufruir dos direitos aos incentivos criados, a

seguranca juridicaimporta sobremaneira, para evitar surpresas desagradaveis com san¢des ou
judicializacéo futura. Por isso, impde-se avaliar a prote¢éo da confianca legitimano gozo das
modalidades de “ gastos tributarios’, ou se estes estariam vedados em ano €eleitoral pelaregrado § 10 do
artigo 73 daLei n°9.504/1997, que assim dispoe:

"Art. 73. S0 proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes condutas tendentes a
afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais. (...)

§ 10. No ano em que se realizar eleicao, fica proibida a distribuicdo gratuita de bens, valores ou
beneficios por parte da Administracdo Publica, exceto nos casos de calamidade publica, de estado de
emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e jaem execucdo orcamentaria no exercicio
anterior, casos em gque o Ministério Publico podera promover 0 acompanhamento de sua execucéo
financeira e administrativa." (g.n.)

Recentemente, publicamos uma apreciacéo afirmativa sobre aguela proibicdo, mas que néo se
encontrava integralmente examinada em todos 0s seus contornos. A revisao, porém, se impde, sem
gualguer conex&o com algum caso concreto. Razdes de forma e de contetido o justificam.

Até o momento, o Supremo Tribuna Federal (STF) n&o examinou a constitucionalidade do artigo 73, §
10 daLe n°9.504/1997. Contudo, o tema esta a merecer uma andlise de conformidade com o texto
constitucional nos distintos atos de aplicagdo, quanto a determinacdo de serem os atos ali previstos
passiveis de qualificacdo como eventuais abusos, que o Sao.
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A Constituicéo Federal, ao tratar do Direito Eleitoral, prescreve, no art. 14, 8 9°, que "lel complementar
estabel ecera outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua cessacéo, (...) eanormalidade e
legitimidade das elei¢cdes contra ainfluéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de funcéo

, Cargo ou emprego na administracdo direta ou indireta’ (g.n.).

Os abusos contra a normalidade e a legitimidade das el ei¢bes sancionaveis pela perda do direito de
elegibilidade deveriam necessariamente ser objeto da chamadareserva de lei complementar

. Logo, por setratar de competéncia legislativa reservada, a matéria ndo pode ser veiculada por el
ordinaria ou por atos regulamentares, sob pena de inconstitucionalidade formal.

Quanto a eficacia do dispositivo, o Superior Tribunal Eleitoral (TSE), por meio da Simula-TSE n° 13,
firmou entendimento segundo a qual "N&o € autoaplicavel o 8 9° do art. 14 da Constituicdo, com a
redacéo da Emenda Constitucional de Revisdo n°®4/1994." Porém, o STF garantiu a todos que qualquer
gualificacéo de "abuso” s6 poderia se dar mediante lel complementar.

A esse respeito, o STF confirma a garantia da limitagdo de competéncias eleitorais pelareserva de lei
complementar, do artigo 14, 8§ 9° da CF, para outras hipéteses de abuso eleitoral, no julgamento da
ADPF n° 144, de relatoria do ministro Celso de Mello.

Cumpre saber se o inteiro teor do 8§ 10 do artigo 73 daLei n° 9.504/1997, que € umalei ordinaria, ndo
padeceria de inconstitucionalidade formal, haja vista o artigo 14, § 9° da CF exigir que situacdes de
abuso de fungdo sgfam veiculados por "lel complementar".

Ora, ndo ha duvidas de que tanto a jurisprudéncia quanto a doutrina sdo pacificas no sentido de que a
locucéo " concessao de beneficios por parte da Administracao™ indica uma clara hipétese de abuso de
poder ou de fungao.[1] 1sso porque a Constitui¢do reclama estritamente "“lei complementar” no trato do
abuso de poder politico e de autoridade que ndo tenham sido definidos pela Constituicao.

O regime de apreciagdo dos atos abusivos veio com a edicdo daLei Complementar n° 135/2010, que
trouxe novaredacdo ao artigo 22, XVI daLe Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990, a saber:

"Art. 22. Qualquer partido politico, coligacéo, candidato ou Ministério Publico Eleitoral podera
representar a Justica Eleitoral, diretamente ao Corregedor-Geral ou Regional, relatando fatos e
indicando provas, indicios e circunstancias e pedir abertura de investigacéo judicial para apurar uso
indevido, desvio ou abuso do poder econdmico ou do poder de autoridade, ou utilizacdo indevida de
veiculos ou meios de comunicacao social, em beneficio de candidato ou de partido politico, obedecido
0 seguinterito: (...)

XVI — para a configuracéo do ato abusivo, ndo sera considerada a potencialidade de o fato alterar o
resultado da eleicdo, mas apenas a gravidade das circunstancias que o caracterizam.” (g.n)

Como se percebe, aLel Complementar n° 135/2010 trouxe os requisitos para a configuragdo de ato
abusivo, e, para além da potencialidade do ato lesivo de alterar o resultado da eleicéo, exigiu, por meio
de regra de ponderacdo a ser apurada em cada caso pelo juiz eleitoral, a demonstragéo da gravidade das
circunstancias gque o caracterizam.
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Resta saber se 0 texto do artigo 22, XVI da Lei Complementar n° 135/2010 foi suficiente para convalidar
ainconstitucionalidade formal do referido 8§ 10 do artigo 73 daLei n° 9.504/1997. Deveras, aresposta so
pode ser pela negativa,

O ponto da"afetacéo daigualdade” entre os candidatos €, por suavez, uma questdo que somente caso a
caso pode ser apurada. Como bem anota o ministro Gilmar Mendes, cujaratio é atualmente aceita de
forma majoritaria na jurisprudéncia eleitoral, a saber:

"CONSULTA. VEDAGCAO. ART. 73, § 10, DA LEI N°9.504/1997. LANCAMENTO DE PROGRAMA DE
RECUPERAGCAO FISCAL (REFIS). MUNICIPIOS ANO DE ELEICOESFEDERAISE ESTADUAIS A
validade ou n&o de langcamento de Programa de Recuperacéo Fiscal (Refis) em face do disposto no art.
73, 8 10, da Lei n°®9.504/1997 deve ser apreciada com base no quadro fatico-juridico extraido do caso
concreto.”[2]

Logo, Programas de Recuperacéo Fiscal (Refis) ndo teriam, de plano e de forma absoluta, sua validade
automati camente afetada com base no artigo 73, 8 10 daLe n° 9.504/1997, pelo simples fato de
representarem algum tipo de "beneficio fiscal".

Essa postura do TSE € bem explicitada por Manoel Carlos de Almeida Neto, que ao tratar das
competéncias do Tribunal, pontua que cabe ao TSE colmatar as lacunas técnicas dos enunciados
normativos a partir da andlise do caso concreto, fazendo a adequacéo da aplicacdo das normas de cunho
genérico para uma situagdo especifica, a saber: "E verdade — além de explicitar o que repute implicito na
legislacdo eleitoral, viabilizando a sua aplicacao uniforme — pode o tribunal colmatar-lhe lacunas
técnicas, na medida das necessidades de operacionalizacdo do sistema gizada pela Constituicdo e pela

lei.."[3]

Como consta das motivactes do ministro Gilmar Mendes, certas concessdes de incentivos fiscais,
notadamente quando vinculados a necessidades orcamentérias do Estado, séo medidas mandatorias para
aprotecéo do erario publico. Os beneficios (i.e. Refis) até podem ser concedidos, desde que ndo se faca
de forma gratuita (isso é, sem exigir qualquer contraprestacdo dos beneficiarios);[4] e que possam
carrear algum tipo de vantagem especifica para determinado candidato mediante atos de abuso de poder.

[5]

Além do exame de cada caso dos gastos tributérios, importa destacar que estes sequer podem ser
confundidos com alocucéo "beneficios concedidos pela Administracéo Pablica*, do 8 10 do artigo 73
dalLe n°9.504/1997.[6] A este fim, importa determinar qual o acance normativo da proibigéo do § 10
do artigo 73 da Lei n°9.504/1997 a Administracdo Publica, no que se refere a vedacdo das concessdes de
beneficios em anos eleitorais.

De fato, quando sdo concedidos com autorizacdo legislativa, com carater geral, os gastos tributérios
cumprem funcgdes vincul adas a protecéo da capacidade contributiva, para promogéo do desenvolvimento
OU MEesSMo para recuperacao da economia.
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A vedacdo do artigo 73, § 10 da Lei n°9.504/1997, outrossim, restringe-se especificamente &
Administracéo Publica e seus sujeitos, 0 que ndo se aplica, por exemplo, aos atos do Poder Legidativo.
Por esse motivo, deve prevalecer o regime do gasto tributario em modo objetivo, sempre que o
normativo esteja conforme a Constituicéo e com as regras de controle dos gastos tributérios, como o
artigo 14 da LRF, dentre outros. Como exemplo:

"RENUNCIA FISCAL DE CREDITOS TRIBUTARIOS RELATIVOS AO ICMSPOR MEIO DA MP
225/201413.

O beneficio fiscal quanto ao ICMS, advindo da MP 225/2014, ndo constituiu distribui¢éo gratuita de
beneficios, conforme exigido pelo 8§ 10 do artigo 73 da Lei 9.504/97 para caracterizar a conduta vedada
nele tipificada, mas, sim, decorréncia do Convénio ICMS 39/2014, celebrado na 2152 Reuni&o do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz). Portanto, o Governo do Estado da Paraiba atuou
em estrita observancia ao que prescrevem os dispositivos insertos na LC 24/75, a qual trata de
convénios para a concessao de isencéo do ICMS encontrando o devido respaldo na legislacéo que rege
a matéria em comento. Nao caracteriza conduta vedada a execucéo de Programa de Recuperacao
Fiscal decorrente de convénio celebrado em ambito nacional pelo Conselho Nacional de Politica
Fazendaria, uma vez que tal ato ndo decorre da vontade exclusiva do Chefe do Poder Executivo local,
mas de deliberacéo de todos os entes federados."[ 7] (g.n)

Conforme este precedente do TSE, 0 § 10 do artigo 73 daLe n° 9.504/1997 ndo poderia ser aplicado, na
medida que o governador da Paraiba agiu em conformidade com a Lei Complementar n° 24/1975, o que
excluiria de plano a ocorréncia de qualquer concessao de beneficio vedado pelalei, ao admitir que os
atos do Poder L egislativo ndo podem ser censurados com base no disposto naLei n° 9.504/1997. E tanto
mais porgue a celebracdo de convénio ndo decorre de vontade exclusiva do Chefe do Poder Executivo

, mas sim de deliberacéo de todos os entes federados.

A legidlacdo constitucional tributaria, asssm como a Lei de Responsabilidade Fiscal, contemplam
limitacOes rigorosas de controle dos elementos da concessdo de incentivos ou gastos tributarios.[ 8]
Com isso, defeso qual quer extensgo ilimitada das vedagOes contidas no art. 73, 8 10 dalLei n°
9.504/1997, que se devem restringir unicamente a beneficios pessoais e com aferi¢ao caso a caso.

A Lei Complementar n°® 135/2010, que trouxe novaredacdo ao art. 22, XVI daLei Complementar n° 64,
de 18 de maio de 1990, prescreve que: "para a configuracdo do ato abusivo, ndo sera considerada a
potencialidade de o fato alterar o resultado da eleicdo, mas apenas a gravidade das circunstancias que
o caracterizam”. Destarte, exige-se ndo mais a mera potencialidade do ato ser lesivo, mas a necessidade
de prova da efetiva demonstracdo da gravidade das circunstancias que o caracterizam.[9]

Nas palavras de Paulo Henrigue dos Santos L ucon e de José Marcelo Menezes Vigliar, alei
"define ato abusivo nao por sua potencialidade de alterar o resultado da elei¢céo, mas pela gravidade
das circunstancias que o caracterizam".[10] Logo, para a constatagdo de um ato de abuso, requer-se a
relacdo desses especificos potenciais atos abusivos com 0s proprios elementos da realidade.
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Dito de outro modo, gastos tributarios, de um modo geral, possuem parametros auténomos de controle e
respondem a principios e limitagfes constitucionais diversos. Em vista disso, 0 § 10 do artigo 73 dalLe
n° 9.504/1997 s6 pode ser empregado com apreciacdo caso a caso, para que sgja possivel avaliar se
estardo, ou ndo, presentes:. i) alguma forma de outorga absol utamente gratuita; eii) algum tipo de
vantagem especifica para determinado candidato mediante atos de abuso, logo, despido do carater geral
gue deveria caracterizar o gasto tributario.

Numa concluséo, o TSE, em diversas oportunidades, firmou o entendimento de que beneficios fiscais
poderiam ser concedidos em anos eleitorais, desde que apurada, no plano concreto, a auséncia de

qual quer tipo de abuso ou vantagem dirigida a algum candidato. E importante apreciar se aquela
"vantagem competitiva' d&se em uma perspectiva potencial ou efetiva. 1sto €, se o ato teria o potencial
de gerar algum tipo de instabilidade nas elei¢des no caso concreto, ou se seria hecessaria uma
demonstracdo efetiva da ocorréncia de abuso. Na auséncia de um e do outro, ndo ha que se falar em
gualquer forma de impedimento ou mesmo de inelegibilidade que possa ser arguida.
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