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Sergio André Rocha: Equilibrio fiscal e o PL das Subvencoes

Um dos temas controversos em Direito Financeiro é o principio do equilibrio orcamentario. O debate se
tornou ainda mais complexo recentemente, conforme foi ganhando espaco no discurso pablico a
chamada " Teoria Monetéria Moderna’, que bas camente sustenta que Estados monetariamente soberanos
nédo precisam se financiar a partir da arrecadagcdo de impostos. [1]

De toda maneira, a despeito das controvérsias entre economistas, cremos que nareaidade brasileirade
hoje o equilibrio fiscal se impde como um principio que orienta diversas regras presentes no
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Com efeito, ao analisarmos o disposto nos artigos 165 a 169 da

Constituicdo € possivel facilmente construir um principio implicito, entendido como uma norma que
indica um estado de coisas a ser alcancado, no sentido de que se deve buscar o equilibrio entre receitas e
despesas. Como um principio, o equilibrio orcamentério ndo teria um carater tudo ou nada e conviveria
com orcamentos deficitarios. Nada obstante, ndo nos parece questionavel que hajaimplicito na
Constituicdo um principio que aponta para o equilibrio fiscal como objetivo.

Senale Maior o equilibrio fiscal estaimplicito, naLe de Responsabilidade Fiscal ele ndo poderia ser
mais explicito. Desde o disposto no 8§ 1° do seu artigo 1°, passando por todos os dispositivos que regulam
areceita e suarenincia, bem como a despesa publica, vemos que a Lei de Responsabilidade Fiscal é o
estatuto do equilibrio orcamentario e da transparéncia.
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Como nos ensina o professor Marcus Abraham, um dos grandes nomes do nosso Direito Financeiro, "a
disciplina na gestéo fiscal responsavel, a partir da contabilidade entre o volume de receitas e 0s gastos
publicos, é considerada pela L RF uma condi¢&o necesséria para assegurar a estabilidade econémicae
favorecer aretomada do desenvolvimento sustentavel". "Mas ndo se trata de uma equagdo matemética
cujo resultado encontra sempre 0 mesmo valor de receitas e despesas e uma diferenca numérica exata,
sempre igual a zero, indicando o perfeito equilibrio. Permite-se a flexibilidade financeira, desde que se
tenha a identificacdo dos recursos necessarios a realizacéo dos gastos, de maneira estavel e equilibrada,
numa relagéo balanceada entre meios e fins'. [2]

Dessaforma, o Poder Executivo tem o dever juridico de buscar o equilibrio fiscal, mesmo que ndo
pareca que sejam a Constituicdo e aL el de Responsabilidade Fiscal que estejam pautando a obsesséo do
governo com o equilibrio das contas publicas. Existe um outro ente, mais abstrato que diplomas
normativos, mas muito concreto na realidade politica, que também é obcecado por equilibrio
orcamentario: o "Mercado”.

N&o é nosso propodsito comentar se a busca desesperada por equilibrio fiscal é a politica econbmicamais
adequada neste momento. O propdsito deste texto € lidar com suas consequéncias na areatributéria,
chegando ao tema do titulo acima, o projeto de lei que disciplinaatributacéo das subvencdes publicas.

Parando algum tempo pararefletir, vamos notar que praticamente todas as grandes iniciativas do
governo no Congresso, que ganharam enorme divulgacdo na midia, referem-se direta ou indiretamente a
tributacdo. O Executivo federal até foi arrastado para algumas pautas como a demarcacdo de terras
indigenas, a descriminalizacéo do aborto e a exploracéo de hidrocarbonetos na Amazonia. Contudo,
nenhum desses temas foi de iniciativa do governo. Praticamente todos os movimentos importantes da
Administracdo federal se deram no campo tributério ou tiveram algumarelacéo com atributacéo e a
busca pelo equilibrio fiscal.

Esse contexto mostra-se extremamente perigoso e fértil para discursos imperfeitos e elaboracoes
legislativas defeituosas.

Um grande exemplo que une aimperfeicao discursivae umalei obtusaveio com avoltado voto de
qualidade no Carf — que, a propdsito, sempre apoiamos.

N&o havia davida que era necessario superar o model o, estranho para dizer o minimo, criado pelaLei n°
13.988/2020, que tinha sido aprovado na calada da noite em uma das primeiras deliberagdes do
Congresso no periodo da pandemia. Basta pensarmos que a sesséo da Camara dos Deputados que votou
o texto do queviriaaser 0 artigo 19-E da Lel n° 10.522/2002 se deu em 18 de margo de 2020, na
primeira semana do lockdown, quando as pessoas so tinham atencdo para o coronavirus.

Um proposito correto — reverter a patol ogia gestada pela Lei n° 13.988/2020 — foi seguido por
desinformacao, discursos equivocados feitos por diversos atores do Ministério da Fazenda, e redundou
na aprovacao da Lei n° 14.689/2023, cujo texto defeituoso tem desafiado a inteligéncia dos estudiosos do
processo administrativo fiscal, como percebemos a partir das andlises de Carlos Augusto Daniel Neto
agui e agui, de Liziane Angelotti Meira, agui, e de Thais de Laurentiis, aqui.
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Parece que 0 mesmo acodamento estd ocorrendo no que se refere a corrida para se alterar o marco legal
tributario das subvencdes publicas, atualmente objeto do Projeto de Lei n° 5.129/23.

O tema das subvencdes publicas € amplo e complexo demais para ser tratado em toda a sua extenséo em
uma coluna. [3] A hipercomplexidade da matéria decorre diretamente de sua conex&o com um dos temas
gue mais evidenciam a disfuncionalidade do Sistema Tributario Nacional: os beneficios fiscais de ICMS.

Seria possivel argumentar que 0 model o para a concessdo de tais incentivos, estabelecido na alinea

"g" doinciso X1l do artigo 155 da Constituicdo Federal e naLel Complementar n° 24/1975 estivesse
fadado ao insucesso. Ainda mais tendo sido estabelecido sob a exigéncia de unanimidade paraa
aprovacdo de qualquer beneficio fiscal do imposto estadual. Contudo, aineficiéncia do modelo ndo pode
ser culpada por um dos mais descarados descumprimentos das regras constitucionais e

infraconstitucionais por entes publicos de nossa historiatributéria.

Nesse contexto, beneficios fiscais de ICMS, que deveriam ser utilizados como instrumentos
excepcionais, constitucionais e legitimos, de politica econdmica estadual, foram sucessivamente editados
sem respeito as balizas constitucionais e sem qualquer evidéncia de conexdo com politicas publicas
transparentes.

Esse comportamento inconstitucional acabou legitimado pelaLei Complementar n°® 160/2017, que
entendeu por bem premiar os desvios constitucionais dos Estados, constitucionalizando muitos
beneficios que eram verdadeiros privilégios tributarios.

Ora, ndo é de se espantar que a Unido, através da Receita Federal e da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, se incomodasse com os reflexos dos incentivos fiscais estaduais na apuracdo dos tributos
federais. Tal incObmodo se manifestava nas interminéveis disputas sobre a qualificaco desses beneficios
como subvencéo para investimentos ou subvencédo de custeio.

Em sua dicotomia original, uma subvencéo para investimentos refletiria beneficios fiscais concedidos
como instrumento de politica econdmica dos estados, que direcionariam recursos publicos para
investimentos privados, tendo como objetivo arealizacéo de fins que beneficiariam, de algumaforma, a
sociedade. A nog&o de uma subvencao de custeio, em que ndo estariam presentes tais finalidades,
sempre nos pareceu estranha. A transferéncia de recursos publicos para entes privados sem a
caracterizagao acima seria, segundo vemos, simplesmente inconstitucional.

Um beneficio fiscal estadual legitimo, que gere o reconhecimento de uma receita no resultado da pessoa
juridica e que ndo seja distribuido para os seus socios ou acionistas, ndo pode ser tributado pela Uniéo.
Nesse sentido, parece-nos correto o entendimento do Superior Tribunal de Justica nos Embargos de
Divergénciaem Recurso Especial n° 1.517.492, no sentido de que as decisdes de investimento dos entes
subnacionais ndo podem ser impactadas pela tributacdo federal, sob pena de violacdo do pacto federativo
— ndo é uma questdo de imunidade reciproca, mas de desrespeito a autonomia financeira dos entes
subnacionais.
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Estainterpretacdo seria aplicavel de formamais clara aos créditos presumidos e a outras formas de
subvencéo governamental que transitem pelo resultado das empresas. Dai, em mais um capitulo
surpreendente desta novela, inicia-se um debate sobre a aplicacdo desta posi¢&o a outros tipos de
beneficio fiscal, como, por exemplo, as isengdes, que nunca foram contabilizadas como receitas.

Os motivos ulteriores que deram origem a esse debate sobre a contabilizacdo das isengdes e de outros
beneficios fiscais equivalentes — e se eles resultariam nos objetivos almejados — fogem ao escopo
deste artigo. Escrevemos sobre um aspecto desse debate, a diferenciacéo entre "grandezas positivas' e
"grandezas negativas' agui.

O que podemos afirmar € que o entendimento que defendemos acima, no sentido da néo tributacéo de
receitas geradas por beneficios fiscais estaduais, seria aplicavel atodo e qualquer beneficio fiscal que
transite pelo resultado da pessoa juridica. O quanto essa posi¢cdo sera compativel com atese firmada pelo
STJno Tema1.182, naversdo final pés julgamento dos embargos de declaracdo que se encontram
pendentes de analise, € algo que devemos esperar paraver. Ademais, matéria é evidentemente
constitucional, de modo gue se deve esperar que em algum momento o Supremo Tribunal Federal
venha a se manifestar sobre o tema.

Feitos esses breves comentérios, voltaremos nossa atencéo ao Projeto de Lei n° 5.129/23 (PL 5.129).

O ponto de partida deste projeto de lel € atributacéo das subvengdes governamentais pelo Imposto de
Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ), pela Contribuic¢éo Socia sobre o Lucro Liquido (CSLL), pela
Contribuicdo parao PIS e pela Cofins. Neste particular, o PL 5.129 nos parece potencial mente
inconstitucional.

Como vimos, tributar o reflexo no resultado de beneficios fiscais de ICM S legitimos, cujos efeitos
financeiros ndo sejam distribuidos para 0s socios ou acionistas da pessoa juridica, ndo é uma deciséo que
possa ser tomada pela Uni&o, por incompativel com a autonomia dos entes subnacionais para realizarem
politicas publicas por meio da concesséo de subvencdes.

O equivoco juridico destainiciativalegislativa pode acabar custando caro, como ja se percebe pelas
dificuldades em sua tramitacdo e pelo "prego” — com e sem aspas — que esta sendo cobrado pelo Poder
L egislativo para a sua aprovagao.

Assim como aconteceu com o0 caso do voto de qualidade no Carf, faz bastante sentido que se busque
"“fechar aporteird’ que foi aberta pelalLei Complementar n® 160/2017, com a equiparacdo de qual quer
incentivo de ICMS a subvengdes para investimento. Contudo, ignorar o tanto que ja se avancou no
debate deste tema, tendo como foco a busca do equilibrio fiscal no curto prazo, parece errar o avo. O PL
5.129 gerara um contencioso tributario que levara anos para ser solucionado.
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Segundo vemos, o caminho mais adequado seria a edi¢éo de um novo regime tributario paraas
subvencdes, que restringisse a sua ndo tributacéo aquel as situagbes em que estivesse claro o uso da
subvencédo de investimento como instrumento de politica publica. Tipicas subvencdes para
investimentos, quando arentncia fiscal pode ser equiparada a um gasto tributario estratégico do ente
subnacional, devem ser a excecéo, e ndo aregra.

Poder-se-ia argumentar que a nossa sugestéo seria alcangada com a concessao do crédito de IRPJ de que
trata 0 projeto de lei. Contudo, cremos que argumento nessa linha sgja equivocado. Caso se entenda,
como estamos defendendo, que a tributac&o das receitas de subvencéo é inconstitucional, teremos um
cenario onde os fatos-acréscimo de patrimdnio ndo serdo tributével's e, adicionalmente, o contribuinte
terd o direito de apurar um crédito de IRPJ, um absoluto contrassenso.

Tirando o contencioso referente ao novo regime tributério das subvencdes, que cremos ser inevitavel, o
PL 5.129 certamente gerara litigios decorrentes da sua propria interpretacéo/aplicacao.

Podemos falar das dificuldades inerentes aos conceitos de instal agdo e expansio de empreendimentos
econémicos, ou mesmo da restricdo do crédito ainstalaces e expansdes fisicas de empreendimentos. Do
fato de que ndo se previu um crédito de CSLL ou mesmo das eventuais controveérsias sobre o
procedimento de habilitacgo das pessoas juridicas para fazerem jus ao crédito de subvenc&o. Contudo,
nada pior que a apuracdo do crédito.

Com efeito, o PL 5.129 — assim como a Medida Provisoria n® 1.185/2023, antes dele — fez a opgéo por
calcular o crédito tendo por base a dita "receita de subvencéo™, que ndo € equivalente ao montante do
beneficio fiscal contabilizado como receita, ja que a sua determinagéo passa pelas condigdes e gjustes
previstos nos artigos 7° e 8°.

N&o nos parece necessaria grande imaginacao para antecipar que a determinagéo da "receita de
subvencao" gerardinimeras controvérsias. Afinal, se ha situagdes 6bvias de inclusdo ou exclusdo deste
conceito, certamente havera uma zona de penumbra onde a qualificagéo dareceita ndo ficaratéo
evidente.

A complexidade aumenta quando consideramos o artigo 89, |, do PL 5.129, segundo o qual n&o poder&o
ser computadas no crédito fiscal "as receitas néo relacionadas com as despesas de depreciacao,
amortizacao ou exaustéo relativas aimplantacdo ou a expansao do empreendimento econémico”.

O que é ser uma receita vinculada a despesas de depreciacdo, amortizagdo ou exaustéo dainfraestrutura
instalada ou expandida? Tudo indica que se quer restringir a apuracdo do crédito as receitas decorrentes
da atividade econdmica desenvolvida na estrutura fisica instalada ou expandida. Nada obstante, essa
certamente serd outra area em gue o que se instalara e se expandira serdo as controvérsias.

Diante desses comentarios, muito mais simples, para a fiscalizacdo e para os contribuintes, seria
estabel ecer que o crédito de IRPJ seria calculado tendo como base a 0 montante do beneficio fiscal
contabilizado como receita, tendo como limite o valor total dos investimentos realizados.
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Por todo exposto, queremos concluir este texto chamando a atencédo para o fato de que a busca por
equilibrio fiscal, se éjuridicamente justificavel, ndo pode se dar de forma agodada, criando-se novas
areas de contencioso, na contramao da t&o propagandeada mudanca de paradigma nas rel agdes entre
Administracdo Publica e contribuintes. A criagdo de um novo marco legal para atributacéo das
subvences publicas € ndo sO razoavel como necessaria. Porém, o PL 5.129, no nosso sentir, erra o alvo,
gerando desconfianca em relacdo ao Executivo federal e sendo a certiddo de nascimento de varias
controvérsias que nos acompanhardo por longo tempo caso o projeto venha a ser aprovado da forma
como atualmente redigido.

[1] Sobre o tema, ver: ROCHA, Sergio André. Fundamentos do Direito Tributério Brasileiro. 2 ed. Belo
Horizonte: Casa do Direito, 2022. p. 132-137.

[2] ABRAHAM, Marcus. Lel de Responsabilidade Fiscal Comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p.
31-32.

[3] Sobre o tema vale a penaver arecente coletanea publicada pela APET (MARTINS, Ives Gandra da
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