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N&o ha limites nem clareza sobreimpacto de decisdesdo BC e Carf

Ha instancias administrativas no Brasil que possuem tamanho poder decisorio, que sdo capazes de
impactar as nossas finangas publicas por meio de atos infralegais de forma t&o volumosa quanto o
Orcamento de Guerra. Em se tratando do Banco Central (BC) e do Conselho Administrativo de Recursos
Ficraic (Carf) aranarriiecin tende g superar a casa de centenas de bilhdes de reais em lapso temporal,
jprio Orcamento de Guerra, ou sgja, dentro de alguns poucos meses.

Todavia ha disparidades consideraveis entre 0s niveis de transparéncia e

vigilancia democrética verificados na Emenda Constitucional n° 106, de 7 de maio de 2020, de um lado,
e alargaliberdade de interpretacdo infralegal de que gozam o BC e o Carf no ambito das suas
respectivas competéncias, de outro.

O relativamente alto grau de opacidade e afalta de sujeicdo alimites fiscais explicam, em grande
medida, a ordem de grandeza das decisdes de tais instancias administrativas, sem que a sociedade
brasileira sequer tenha clareza a esse respeito.

As maisimportantes regras fiscais brasileiras ndo conseguem alcancar e, portanto, sdo relativamente
ineptas para balizar a repercusséo fiscal das decisdes do BC e do Carf:

1) Despesas financeiras e quaisquer receitas estdo fora do arcabouco do teto, que sb controla as despesas
primarias.

2) A meta de resultado primario deveria gerar algum nivel (ainda que discreto) de constrangimento sobre
a gestdo da arrecadacdo, mas ndo ha qual quer regime analogo ao contingenciamento paraainibicéo da
receitatributaria.

Page 1
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 07/02/2023



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

A bem daverdade, afrustracéo do artigo 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal se da mediante camadas
superpostas de distor¢des, entre as quais citamos, de forma exemplificativa:

2.1) renuncias fiscais perenes e sem monitoramento das contrapartidas prometidas no ato da sua
CONCESSA0;

2.2) sonegacao pragmaticamente premiada por recorrentes programas de reparcelamento de débitos
tributérios,

2.3) divida ativatrilionaria com baixo indice de recuperacdo, o que tende a servir de pretexto para
propostas da sua securitizacdo em rota de burla ao controle do endividamento publico mediante
antecipacao de recebiveis, bem como impondo esvaziamento indireto dos pisos em salde e educacéo.

2.4) elevada litigiosidade em recursos administrativos e demandas judiciais, a qual — diretaou
indiretamente — revela o sistema economicamente racional de desincentivo ao recolhimento tempestivo
e espontaneo de tributos no pais.

3) A regrade ouro deveria alcancar as despesas financeiras com 0s juros, porque esses correspondem a
despesas correntes que ndo poderiam ser cobertas por receitas de capital. Ha, porém, uma controversa
intepretacdo que acomoda — no bojo daregra de ouro — amaior parte das despesas com juros, CoOmo se
fossem ficticiamente amortizacdo da divida publica (e, portanto, despesas de capital). A esse respeito, é
referencial o estudo acerca das falhas de concepcéo e de aplicagdo daregra de ouro no ambito da Unido,
formulado pel os consultores legidativos do Senado Vinicius Leopoldino do Amaral, Mauricio Ferreira
de Macedo e Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt, que se encontra disponivel agui.

4) Por fim, € oportuno consignar que ainda ndo houve a regulamentacéo dos limites de divida mobiliéria
e consolidada da Unido, o que simplesmente impossibilita um monitoramento mais detido da trajetoria
das despesas financeiras e seu impacto na divida publica federal, tal como bem concluiu o Acérddo TCU
1084/2018-Pleno.

De plano, importa alertar que n&o temos por finalidade debater, aqui, 0 mérito das competéncias do
Banco Central e do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, mas t&o somente interessa-nos pautar
a necessidade de que haja maior transparéncia acerca da ordem de grandeza dos impactos fiscais das
suas respectivas interpretactes infralegais.

As decisdes do BC impactam o volume global das despesas financeiras e, por conseguinte, tendem a
majorar a divida publica brasileira, dada ainexisténcia de superavit primério capaz de mitigar 0 peso
daquelas. Ao longo do periodo de 2011 a 2019, Luis Carlos de Magal haes, em recente e contundente
artigo publicado no jornal Valor, estimou que "o acréscimo de R$ 2,125 trilhes no estoque da DPMFi
[Divida Publica Mobiliaria Federal interna] decorreu do saldo liquido dos juros apropriados — juros
reais e correcdo monetaria — pelo carregamento de titul os federais em carteira no mercado”.

Magal hdes conclui, de formainequivoca, no sentido de que "a dinamica de crescimento da DPMFi
ocorreu pela incorporacéo do servigo de juros nominais, inclusive quando se apurou superavit primario
corrente no periodo".
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Hatempos, aiés, André Lara Resende tem suscitado como verdadeiro contrassenso 0 modo como o
Banco Central tem fixado ataxa basica de juros, diante da sua consideravel repercusséo para a gestdo da
divida publicabrasileira:

"Dado que a divida publica € hoje 90% do PIB, uma elevacéo de 4 pontos de percentagem na taxa
basica, como antecipa o mercado para o fim do ano, implica um aumento de 3,6% do PIB nas despesas
do governo. SAo aproximadamente R$ 267 bilhdes, valor apenas ligeiramente inferior aos R$ 294
bilhdes da totalidade do auxilio emergencial até o fim do ano passado. Esse valor € equivalente a mais
do dobro de todo o investimento publico anual dos Ultimos anos.

O auxilio emergencial exigiu uma emenda constitucional para ser aprovado. Sua extensao, em valores
muito reduzdos neste ano, provocou um acalorado debate sobre se poderia ou ndo ser excluido do teto
dos gastos. Ja a alta dos juros depende apenas de uma decisdo do Banco Central. O teto nédo vale para
as despesas financeiras do Tesouro, que sdo determinadas pela taxa de juros fixada pelo Banco Central.
Enquanto o auxilio emergencial vai para a populacéo necessitada, desamparada pela perda do
emprego e da renda, o aumento das despesas financeiras do governo vai para os detentores da divida."

O Carf, em igual medida, revela tensdes hermenéuticas no exame administrativo dos processos
tributérios federais, que podem alcancar cifras expressivas. Ricardo Fagundes e Wilson Luiz Miller
(artigo publicado agui) noticiam que, apenas em 2022, houve cancelamento de R$ 108 bilhdes em
autuacoes, a partir de decisdes do Carf favoraveis aos contribuintes, em patamar gque alcancou 78% dos
montantes que estavam em exame recursal naguel e exercicio.

A tensdo presentemente causada pela volta do voto de qualidade em favor do Fisco € um sintoma de um
mal-estar mais grave e estrutural. A esse respeito, € magistral a sintese empreendida por Robinson
Barreirinhas e Gustavo Caldas:

" A discussao sobre a volta do voto de desempate pel o representante da Fazenda no Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), tribunal administrativo que delibera em segunda e terceira
instancias os processos tributarios federais, € uma excelente oportunidade para se debater francamente
a evolucao do atual modelo.

O Tribunal de Contas da Uni&o ha tempos aponta que € insustentavel levar mais de seis anos para
concluir a analise de um processo. Pior ainda, esse longo periodo ndo soluciona as disputas. Somente
5% do valor é recolhido aos cofres publicos quando ha decisio favoravel ao fisco. Depois, 0
contribuinte leva a discussao para o Judiciario, com mais nove anos em média para conclui-la. O tempo
de sobrevivéncia das empresas no Brasil € menor que isso.

[...] O momento é oportuno para rediscutir o disfuncional modelo brasileiro e evoluir para umemque o
recurso administrativo seja célere, concluido em poucos meses, atendendo adequadamente as
expectativas dos contribuintes. O voto de desempate € apenas uma medida urgentissima, mas
insuficiente.”
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Juridicamente, ndo se pode admitir que qualquer decisdo governamental alcance a envergadurade
centenas de bilhdes de reais, sem que haja maiores transparéncia e balizas acerca do seu impacto, o qual,
a0 nosso sentir, deveria ser apreciado, Nno minimo, como risco fiscal no anexo préprio dalei de diretrizes
orcamentarias.

Se até os créditos extraordinarios para o enfrentamento da pandemia da Covid-19, no auge da
calamidade sanitéria em 2020, demandaram emenda constitucional e transparéncia em tempo real em
portal préprio de monitoramento, igual cautela deveriaincidir sobre os expressivos impactos das
decisdes do BC e do Carf, mormente porgque ambos estéo expostos a elevados riscos de conflito de
interesses e captura.

Em relacdo ao Carf, vale lembrar que ndo pagar tributos tempestiva e espontaneamente € algo racional
no Brasil. Suspender administrativa e/ou judiciamente a sua exigibilidade é via cada vez mais manejada
para, no limite, ser possivel optar por aplicar os recursos dai decorrentes como capital de giro da
atividade econdmica, embolsa-los como margem de lucro ou aplica-los em titulos da divida pablica.

Por suavez, no que serefere ao BC, André Roncaglia bem sintetizou a disputa acerca da ordem
temporal embutida no condicionamento da reducéo dos juros a que sgjafeito primeiro um renovado e
ampliado esforco de gjuste fiscal:

" A ordem dos fatores aqui importa: cortando gastos, a taxa de juros cai, diminuindo o servigo de juros
da divida publica. Traduzindo: controle de gastos vale para infraestrutura, cultura, saide, educacao,
funcionalismo e previdéncia publicos, mas ndo para o servi¢o de juros da divida (que ja passa de 5% do
PIB). Farinha pouca, meu pirdo primeiro."

N&o é demasiado reiterar que BC e Carf sdo insténcias administrativas, com alto poder decisorio, mas
sem legitimidade politica diretamente auferida das urnas e, portanto, seus pressupostos de autonomia
técnica reclamam redobrada vigilancia da sociedade sobre os riscos de captura e insulamento.

A pressdo contra arevisdo das metas de inflagdo, algo muito bem apontado por André Roncaglia, André
Lara Resende e, indiretamente, por Luis Carlos de Magalhées[1], tem atrés de s interesses muito bem
remunerados na tendéncia de manutencéo/elevacao da taxa bésica de juros, a um alto custo paraadivida
publica, bem como para o setor produtivo da economia.

A interdicdo tematica que é imposta a essa pauta beira o terrorismo analitico, como se fosse a ruptura de
uma clausula pétrea ou dogma da politica monetéria, quando, na verdade, € uma opcéo com razoavel
grau de discricionariedade do Conselho Monetario Nacional, o qual arbitra, estruturalmente, ganhadores
de perdedores na casa de centenas de bilhdes de reais.

Semel hante impasse se sucede, guardadas as devidas proporc¢des, com 0 modo de operacdo do Carf, na
medida em que ha sempre a pretensdo de tratar 0 tema como uma seara estritamente técnica e neutra,
guando, a bem da verdade, envolve camadas tedricas de acomodacdo da iniquidade tributéria que o pais
acumulou ao longo do tempo.
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A Federacdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital (Fenafisco) elaborou denso estudo denominado "
Bardes da Divida Ativa", no qual ha evidéncias de que os maiores devedores de tributos no pais operam,
no limite, de modo analogo a gestdo de passivos das L ojas Americanas. ndo pagar, atrasar e sonegar
tributos € estratégia de negdcios para muitos, quica paraa maioriadeles.

Dai decorre a cinica proposta, como solucéo supostamente mais eficiente do ponto de vista econdmico,
de securitizar adivida ativa, burlando os pisos em salde e educacdo, majorando a divida publica de
formatergiversadora e frustrando o dever republicano de pagar tributos conforme a capacidade
contributiva.

Ao fina desse ciclo de iniquidades, as pontas se encontram e se fecham: a riqueza subtributada € segura
e muito bem remunerada na divida publica, com liquidez quase imediata. Tal circulo vicioso implicaa
perda de atratividade do investimento produtivo e geraforte pressao predatoria, mediante transferéncia
de recursos publicos que amplia a concentracéo de renda no topo. Eis o nicleo oculto do orgamento de
castas brasileiro, na medida em que gest&o das receitas e despesas financeiras nao séo balizadas — de
forma efetiva— pelas regras fiscais vigentes no pais.

A liquidez decorrente da fuga a tributacéo entre os que tém maior capacidade contributiva € muito bem
recompensada financeiramente na divida publica, mas tal iniquidade € invisibilizada e naturalizada pelo
teto de despesas primarias. Em suma, a tributacéo regressiva € o outro lado da moeda das despesas
financeiras opacas e ilimitadas.

A circularidade desse regime merece reflexdo sistémica, o que somente sera possivel mediante o
desvendamento dos riscos e elevados impactos ocasionados por sua roupagem administrativa
supostamente neutra e técnica. E preciso debater aprimoramentos e testar alternativas, a despeito de o
BC e o Carf pretenderem se manter como pragmaticamente intangiveis até mesmo ao amplo e
democratico debate. Afinal, a quem aproveitainterditar, ex ante, todos esses questionamentos? Quem
teme o contraditério e a transparéncia?

[1] Segundo Magalhées, "esse € 0 'n6 gordio' da questao fiscal que o recém-instalado governo Lula vai
ter que desatar: controlar o gasto catastrofico com juros. Essa tarefa vai exigir uma agenda de
reformas complicadas — em razao dos grupos de inter esse envolvidos — que altere o arranjo
institucional da gestéo da divida publica e sua governanca. Mas é inadiavel que essa agenda de
reformas esteja presente no debate publico, pois sdo necessarias para que o Brasil escape da armadilha
do baixo de crescimento”.
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