ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, representado  pelo
Advogado-Geral da Uniao (artigo 4°, incisos I, II e VII, da Lei Complementar
n°® 73, de 1993), com fundamento no disposto no artigo 103, inciso I, da
Constituicdo, bem como na Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999, vem,

perante essa Suprema Corte, ajuizar

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

com pedido de medida cautelar, tendo por objeto o artigo 33 da Lei n° 14.020,
de 6 de julho de 2020 (conversdo da Medida Proviséria n° 936, de 1° de abril de
2020), inserido pelo Projeto de Lei de Conversio n° 15, de 2020, por
descumprimento dos preceitos fundamentais previstos no artigo 30 da Emenda
Constitucional n® 103, de 12 de novembro de 2019, bem como no artigo 113, do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, incluido pela Emenda

Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016.



I-DO OBJETO DA ACAO

No ultimo dia 1° de abril, foi promulgada a Medida Proviséria n°
936/2020, que instituiu o Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e
da Renda (PEMER) e dispds sobre medidas trabalhistas complementares para
enfrentamento do estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto
Legislativo n° 6/2020, e da emergéncia de saude publica de importancia

internacional decorrente do coronavirus (covid-19).

A Medida Proviséria em questdo foi convertida na Lei n° 14.020, de

6 de julho de 2020, por meio do Projeto de Lei de Conversdo n° 15, de 2020.

A presente agdo direta destina-se a impugnar o artigo 33 da Lei n°
14.020/2020, inserido pelo Projeto de Lei de Conversdo n° 15/2020, que alterou
e prorrogou, até 31 dezembro de 2021, a denominada desoneracdo da folha de
pagamento de 17 (dezessete) setores da economia, a exemplo de empresas de
comunicacdo, de tecnologia da informagdo, transporte coletivo urbano

rodovidrio e metroviario, construgao civil e téxtil (artigo 33).
Eis o teor da norma impugnada:

Art. 33. A Lei n® 12.546, de 14 de dezembro de 2011, passa a vigorar
com as seguintes alteracoes:

‘Art. 7° Até 31 de dezembro de 2021, poderdo contribuir sobre o
valor da receita bruta, excluidos as vendas canceladas e os
descontos incondicionais concedidos, em substituicio as
contribui¢des previstas nos incisos I e III do caput do art. 22 da
Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991:

‘Art. 8° Até 31 de dezembro de 2021, poderdo contribuir sobre o
valor da receita bruta, excluidos as vendas canceladas e os
descontos incondicionais concedidos, em substituicio as
contribui¢des previstas nos incisos I e III do caput do art. 22 da
Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991:



A desoneragdo da folha de pagamentos, que se encerraria em 31 de
dezembro de 2020, foi, assim, prorrogada para 31 de dezembro de 2021. Logo,
os mencionados setores da economia, em vez de voltarem a contribuir para a
Previdéncia mediante recolhimento calculado sobre a folha, continuardo a

contribuir sobre o valor da receita bruta', mediante aliquota reduzida®.

O Projeto de Lei de Conversao n° 15/2020 foi encaminhado para
sancao presidencial, tendo recebido veto parcial, por inconstitucionalidade e
contrariedade ao interesse publico (artigo 66, § 1°, da Constituicdo), nos termos

da Mensagem n° 377, de 6 de julho de 2020.
Quanto ao artigo 33, as razdes de veto foram as seguintes:

O Projeto de Lei de Conversdao, em seu art. 34, eleva um ponto
percentual da aliquota da Cofins-Importacio e se relaciona
diretamente ao art. 33, que prorroga a vigéncia da contribuicdo
previdencidria sobre receita bruta, tendo em vista a necessidade de
equivaléncia de tratamento entre produtos nacionais e importados,
entretanto, tais dispositivos acabam por acarretar renincia de
receita, sem o cancelamento equivalente de outra despesa
obrigatdéria e sem que esteja acompanhada de estimativa do seu
impacto orcamentario e financeiro, o que viola o art. 113 do
ADCT, o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como o
art. 114 da Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2020 (Lei n°
13.898, de 2019). Ademais, os dispositivos do projeto ao disporem,
por meio de emenda parlamentar, sobre matéria estranha e sem a
necessdria pertinéncia tematica estrita ao objeto original da Medida

! Releva notar que a desoneracio que ora se prorrogou para 31 de dezembro de 2021 foi inicialmente proposta no
bojo da Medida Proviséria n° 540, de 2 de agosto de 2011, em que se previa uma vigéncia da medida apenas até
31 de dezembro de 2012. Naquela oportunidade, dois eram os objetivos: permitir que alguns setores econdmicos,
a exemplo das industrias moveleiras, de confec¢des e de artefatos de couro, pudessem retornar o seu nivel de
atividade anterior a crise de 2008/2009; e tributar adequadamente algumas empresas que passaram a substituir os
seus funciondrios empregados pela prestacdo de servicos realizada por empresas subcontratadas ou terceirizadas.
No curso da conversao da referida Medida Proviséria na Lei n° 12.546/2011, bem como em face de sucessivas
alteracdes legislativas, diversos outros segmentos econdmicos foram objeto da desoneracdo da folha de
pagamentos, além de a vigéncia da medida ter sido sucessivamente prorrogada.

2 Lein® 12.546/2011:

“Art. 7°-A. A aliquota da contribuigcdo sobre a receita bruta prevista no art. 7° serd de 4,5% (quatro inteiros e
cinco décimos por cento), exceto para as empresas de call center referidas no inciso I, que contribuirdo a
aliquota de 3% (trés por cento), e para as empresas identificadas nos incisos III, V e VI, todos do caput do art.
7°, que contribuirdo a aliquota de 2% (dois por cento).”



Proviséria submetida a conversdo, violam o principio democratico e
do devido processo legislativo, nos termos dos arts. 1°, caput,
paragrafo unico; 2° caput; 5° caput, e LIV, da Constituicio da
Republica e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (ADI
4433, Relatora Min. Rosa Weber).”

Remetido a andlise do Congresso Nacional, em procedimento
deliberativo registrado como Veto n° 26/2020, o veto presidencial foi rejeitado

em sessdo plendria remota de 04/11/2020°.

N3o obstante os fundamentos que inspiraram a aprovagdo do
Projeto de Lei de Conversao n°® 15, de 2020, bem como a superagcdao do Veto n°
26/2020, o processo legislativo em questdo foi concluido sem a devida
deliberacdo dos impactos orcamentdrios e financeiros implicados, o que

compromete a sua legitimidade constitucional.

O incontorndvel lapso deliberativo a respeito dos impactos
financeiros e orcamentarios das matérias que geram rendncia de receita atenta de
forma ampla contra os principios democratico, republicano, do devido processo
legal e do endividamento sustentdvel, além de descumprir, de maneira
especifica, disciplina procedimental transitoria (artigo 113 do ADCT)

estabelecida pela Emenda Constitucional n® 95/2016.

Mais do que isso, como adiante se vera em maior profundidade, a
prorrogacao da desoneracdo de folha viola frontalmente vedacao constitucional
constante do artigo 30 da Emenda Constitucional n°® 103/2019, que alterou o

sistema de exoneracdes aplicavel a Previdéncia Social.

II - DO MERITO

II.I — Da caracterizacdo de reniincia de receita sem estimativa de impacto

orcamentdrio/financeiro - violacdo ao devido procedimento de elaboragdo

3 < https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-/veto/detalhe/13405 >




normativa (art. 113 do ADCT)

O artigo 33 da Lei n°® 14.020/2020, objeto da presente agao direta,
altera os artigos 7° e 8° da Lei n° 12.546/2011, buscando renovar até 31 de
dezembro de 2021 o prazo de fruicdo de beneficio fiscal relativamente a
possibilidade de determinados segmentos optarem pela incidéncia de
contribuicdo sobre o valor da receita bruta em substituicio as contribui¢des

incidentes sobre a folha de salarios.

No entanto, ndo ha registro, em qualquer fase da tramitacao
legislativa, de apresentacdo de estimativas a respeito dos impactos
orcamentarios e financeiros potencialmente gerados pela inser¢cdo do

mencionado dispositivo.

A auséncia de qualquer avaliacdo a esse respeito fulmina por
completo a validade do diploma aprovado, pois desrespeita, de forma ampla, os
preceitos fundamentais republicano, democratico, do Estado de direito* e do
devido processo legal e, de modo particularizado, a norma do artigo 113 do

ADCT da Constitui¢do.

Segundo desenvolvimentos recentes da doutrina constitucional, a
legitimidade dos atos de criagdo do direito deve ser aferida sob quatro
dimensoes juridicas diferentes. Além da verificacdo do atendimento de normas
de competéncia, de processo legislativo e dos demais conteidos materiais da

Constitui¢do, os atos normativos também devem ser avaliados em relacdo a sua

4 "Art. 1° A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como fundamentos:

(...)

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

()

LIV - ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;

(-.r)

Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou reniincia de receita deverd ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentdrio e financeiro."



compatibilidade com um quarto tipo de padréo.

E 0 que anota Ana Paula Barcellos:

(...) O devido procedimento na elaboracdo normativa (DPEN)
pretende ser um quarto conjunto de regras aplicaveis a criacdo do
direito, paralelo aos outros trés ja descritos. Ele ndo se ocupa de
limitar o conteido possivel da norma que a autoridade competente
pode vir a editar. (...). O objetivo do DPEN € procedimental. Ele visa
a fomentar a producdo de razdes e o debate acerca delas no espaco
publico. Trata-se de exigir que o proponente de uma norma - por
exemplo, o Executivo ou um parlamentar ao encaminhar um projeto
de lei - justifique sua proposta apresentando publicamente as razdes e
informacdes que, a seu juizo, a sustentam?.

Além de filosoficamente associado com as teorias discursivas que

N

analisam a jurisdicdo constitucional sob a perspectiva de um direito a
justificativa®, o postulado do devido procedimento na elaboragdo normativa é
extraivel de diversos principios estruturantes do Estado brasileiro, como o
republicano, o democratico, o do Estado de direito e a garantia do devido

processo legal’.

Entre os contetidos minimos desse padrdo juridico esté justamente o

da investigacdo dos custos da medida proposta:

Do ponto de vista operacional, o conteudo minimo do DPEN significa
que todo ato normativo deverd ser acompanhado de uma justificativa
publica, e essa justificativa devera apresentar, necessariamente, razoes
e informacdes sobre trés temas especificos: (i) o problema que a
iniciativa legislativa pretende enfrentar; (i) os impactos esperados
pela medida proposta; e (iii) os custos dessa medida. Para além desses
conteidos minimos, o desenvolvimento dos principios constitucionais
subjacentes ao DPEN envolve a ado¢do de procedimentos adicionais
destinados a estimular o debate sobre essas razdes e informacdes
inicialmente apresentadas.

(...

5 BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais e direito a justificativa: devido procedimento na
elaborac¢do normativa. Belo Horizonte: Férum, 2016, pp. 75/76.

6 FORST, Rainer. The right to justification. New York: Columbia University Press, 2007, p. 194.

7 BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais e direito a justificativa: devido procedimento na
elaborac¢ao normativa. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 119.
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O terceiro conteido minimo que o devido procedimento de elaboracdo
normativa exige para a justificativa a ser apresentada por quem propde
a edicdo de uma norma envolve consideracdes sobre os custos e
impactos da medida proposta. Assim, além de indicar quais 0s
resultados que a norma pretende ver realizados, a justificativa deve
considerar também os custos e impactos que a medida poderd ter
sobre outros bens. A obrigatoriedade de discutirem-se os custos e
impactos da medida proposta obriga quem elabora a norma a fazer
alguma reflexdo sobre sua proporcionalidade e facilita a discussdo
sobre eventuais medidas alternativas que apresentem custos e
impactos menos graves.

(...)

Os custos sdo igualmente relevantes do ponto de vista constitucional,
como se viu das vdrias disposi¢des que cuidam do assunto. Como ja
observado, a Constituicdo assume que as proposi¢des normativas
encaminhadas pelo Executivo, por exemplo, terdo uma estimativa de
custo, até para que seja possivel avaliar se emendas parlamentares
avaliardo ou ndo a despesa prevista. Os impactos associados a
alteracdes sugeridas pelo Legislativo ao projeto de lei do or¢camento
anual também devem ser avaliados. E, a partir da EC n°® 42/03, cabe ao
Senado Federal, nos termos do art. 52, XV, ‘avaliar periodicamente a
funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e
seus componentes, € o desempenho das administracdes tributdrias da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios’”. Embora
o conteido, o objeto e o propdsito dessa avaliagdo ndo estejam
definidos, a preocupagdo com os custos € claramente extraida do
sistema constitucional.

(...)

O ponto € importante, pois o papel do devido procedimento na
elaboracdo normativa nao é, como ja se destacou, avaliar o mérito
dessa justificativa ou fazer escolhas sobre as diferentes concepcoes
politicas que estardo subjacentes ao contetdo especifico que cada uma
delas tomard ao examinar custos e impactos. Para situagdes extremas
j4 existe a possibilidade de, aprovado o ato normativo, sua
constitucionalidade ser examinada pelo Poder Judicidrio. Fora dessas
situacdes extremas, porém, o DPEN pretende apenas que essa
justificativa seja elaborada e tornada puiblica®.

Dentro dessa leitura, o devido procedimento de elaboracao
normativa € postulado como um parametro de racionalidade de espectro amplo,
uma exigéncia do devido processo legal que se presta a aumentar o coeficiente

deliberativo das discussdes e votacdes parlamentares.

Um dos conteados minimos desse padrdo juridico - o que exige a

8 BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais e direito a justificativa: devido procedimento na
elaboracao normativa. Belo Horizonte: Férum, 2016, pp. 143 e 191.



investigacdo dos custos potencialmente gerados pelas proposi¢des normativas -
tem sido construtiva e progressivamente inoculado na cultura decisdria nacional

como mecanismo de garantir o endividamento publico sustentavel.

A referéncia mais conhecida a esse respeito derivou da aprovacao
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que veiculou, pelo seu artigo 14°, alguns
requisitos procedimentais e compensatorios necessarios para legitimar o
incremento de gastos tributdrios indiretos e despesas obrigatorias de cardter

continuado.

Segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal, a concessdo ou
ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da qual decorra

rentincia de receita deve observar as seguintes condicionantes:

(1) deverd estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia € nos

dois seguintes;
(11) deve ser compativel com a lei de diretrizes orcamentarias;

(i11) deve, ainda, atender a pelo menos uma das seguintes condigdes:

9 “Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da qual decorra reniincia
de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentdrias e a pelo
menos uma das seguintes condicoes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a reniincia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentdria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orcamentdrias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, amplia¢do da base de cdlculo, majoragdo ou criagdo de tributo
ou contribuicdo.

§ 1° A reniincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em cardter
ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificagdo de base de cdlculo que implique redugdo discriminada de
tributos ou contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da
condicdo contida no inciso II, o beneficio so entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragées das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e V do art. 153 da Constitui¢do, na
forma do seu § 1°

II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.”



iii.1)) demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentdria, na forma do artigo 12,
e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da

lei de diretrizes or¢amentarias; ou

mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagao
de aliquotas, ampliacdo da base de cdlculo, majoragdo ou criagdao de tributo ou

contribuigdo.

O processo legislativo federal tem incorporado as exigéncias da
LRF em diferentes vertentes. Na Camara dos Deputados, a titulo de exemplo,
i1sso tem sido viabilizado por meio de uma andlise de conformidade levada a

efeito pela (CFT) da Camara dos Deputados (art. 32, X, “h”, do RICD), cujo

pronunciamento tem cardater terminativo (art. 53, II, do RICD).

H4 estudos que apontam para um expressivo nimero de propostas
legislativas rejeitadas na legislatura de 2005, com base nos trabalhos da CFT da
Camara dos Deputados:

(...) nimeros apresentados no Anudrio Estatistico do Processo Legislativo
de 2005, da Camara dos Deputados (2006, p. 44), onde se verifica que, das
438 proposicoes apreciadas pela CFT, 218 (49,8%) foram rejeitadas com
parecer terminativo (arquivadas) pela incompatibilidade e inadequacgdo
orcamentdria e financeira. J4 na Comissdo de Constitui¢do, Justica e

Cidadania (CCJC), das 1.487 apreciadas, somente 41 proposi¢des (2,8%)
foram declaradas inconstitucionais no mesmo periodo!°.

A internalizacdo das medidas procedimentais e compensatorias
enunciadas pela LRF no processo legislativo brasileiro é parte de um benfazejo
projeto de amadurecimento fiscal do Estado, que postula a superacao da cultura

da falta de planejamento.

10 SANTA HELENA, Eber Zoehler. Competéncia parlamentar para geracio e controle de despesas
obrigatorias de carater continuado e gasto tributario. In Série temas de interesse do Legislativo; n. 15.
Camara dos Deputados, Edi¢ées Camara, p. 124



Contudo, a efetivacdo das exigéncias normativas da LRF encontrou
diversos obstaculos para se tornar realidade. Sem duvida alguma, um dos
aspectos que frustrou a assimilacd@o institucional desses padrdes juridicos foi a
hierarquia normativa infraconstitucional da previsdo. Na pratica, o
estabelecimento de parametros juridicos de processo legislativo fora do
texto constitucional impediu que violacoes sejam censuradas de forma

rigorosa pelo controle jurisdicional.

Como forma de aplacar esse problema, o Constituinte
Derivado entendeu de soerguer parte da normatividade da LRF para o
plano constitucional. Ao estabelecer o Novo Regime Fiscal da Unido, a
Emenda Constitucional n® 95/2016 incorporou a parte final do ADCT um regime
normativo que, de forma geral, vincula o crescimento das despesas primdrias da

Unido a variagdo inflaciondria verificada anualmente (artigo 107, § 1°, incisos I

e I, do ADCT').

Além dessa condicionante ao crescimento das despesas primadrias, a
ECn ° 95/2016 previu alguns mecanismos normativos de responsabilidade fiscal

concebidos a partir da modelagem da LRF.

Estipulou, por exemplo, san¢des institucionais a serem aplicadas na

1 "Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas primdrias:

I - do Poder Executivo;

II - do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Conselho Nacional de Justica, da Justica
do Trabalho, da Justica Federal, da Justica Militar da Unido, da Justica Eleitoral e da Justica do Distrito
Federal e Territorios, no ambito do Poder Judicidrio,

Il - do Senado Federal, da Cdmara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Unido, no ambito do Poder
Legislativo;

1V - do Ministério Piblico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério Piiblico; e

V - da Defensoria Publica da Unido.

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalerd:

I - para o exercicio de 2017, a despesa primdria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e
demais operagdes que afetam o resultado primdrio, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento);
e

Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido
pela variagéio do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado
em junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentdria."
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hipdtese de descumprimento dos limites individualizados de gastos de cada um
dos Poderes e o6rgdos autdnomos (artigo 109 e ss'?), e, no que interessa ao
presente caso, estabeleceu no artigo 113 do ADCT que “A proposicdo
legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rentincia de receita deverd

ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentdrio e financeiro’.

A positivagdo do artigo 113 pela EC 95/2016 traduz episodio de
didlogo entre fontes normativas, que demonstra a assimilagao, pela Constituicao,
de parametros juridicos deliberativos a atividade legislativa desenvolvida no
Congresso Nacional. Por meio dessa evolugdo, a Constitui¢ao passou a ostentar,
na forma de uma regra especifica, exigéncia que ja decorria de forma ampla do

postulado do devido procedimento de deliberacao normativa (DPEN).

Conforme julgado desse Supremo Tribunal Federal, a regra
deliberativa de estimacdo de impactos orcamentérios e financeiros constitui uma
imposicao constitucional tdo relevante que o seu alcance transcende o limite
federativo da Unido, sendo exigivel em contexto nacional:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMUNIDADE DE IGREJ AS~ E
TEMPLOS DE QUALQUER CRENCA. ICMS. TRIBUTACAO

INDIRETA. GUERRA FISCAL. CONCESSAO DE BENEFICIO
FISCAL E ANALISE DE IMPACTO ORCAMENTARIO. ART. 113

12 "Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o final do exercicio de

retorno das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a orgdo elencado nos incisos Il a V
do caput do art. 107 deste Ato das Disposigcoes Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem prejuizo de
outras medidas, as seguintes vedagées:

I - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneragdo de membros de
Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados piiblicos e militares, exceto dos derivados de sentenca judicial
transitada em julgado ou de determinacdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor desta Emenda
Constitucional;

II - criagdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;

III - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicées de cargos de chefia e de
direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacdncias de cargos efetivos ou
vitalicios;

V - realizacdo de concurso ptiblico, exceto para as reposi¢ées de vacdncias previstas no inciso IV;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representacdo ou beneficios de
qualquer natureza em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Piblica e de
servidores e empregados piiblicos e militares;

VII - criagdo de despesa obrigatoria; e

VIII - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da variagdo da inflagdo, observada
a preservagdo do poder aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° da Constitui¢do Federal."
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DO ADCT (REDACAO DA EC 95/2016). EXTENSAO A TODOS
OS ENTES FEDERATIVOS. INCONSTITUCIONALIDADE. 1. A
imunidade de templos ndo afasta a incidéncia de tributos sobre
operacdes em que as entidades imunes figurem como contribuintes de
fato. Precedentes. 2. A norma estadual, ao pretender ampliar o alcance
da imunidade prevista na Constituicdo, veiculou beneficio fiscal em
matéria de ICMS, providéncia que, embora ndo viole o art. 155, § 2°,
XII, “g”, da CF — a luz do precedente da CORTE que afastou a
caracterizacdo de guerra fiscal nessa hipdtese (ADI 3421, Rel. Min.
MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 5/5/2010, DJ de
58/5/2010) —, exige a apresentacdo da estimativa de impacto
or¢camentdrio e financeiro no curso do processo legislativo para a sua
aprovacdo. 3. A Emenda Constitucional 95/2016, por meio da nova
redacdo do art. 113 do ADCT, estabeleceu requisito adicional para a
validade formal de leis que criem despesa ou concedam beneficios
fiscais, requisitos esse que, por expressar medida indispensavel para o
equilibrio da atividade financeira do Estado, dirigi-se a todos os niveis
federativos. 4. Medida cautelar confirmada e Acdo Direta julgada
procedente.

(ADI 5816, Relator: Ministro ALEXANDRE DE MORAES; Orgio
julgador: Tribunal Pleno; Julgamento em 05/11/2019, DJe de
26/11/2019)

Além disso, a exigibilidade da regra do artigo 113 do ADCT

espraia-se inclusive para projetos legislativos que, embora tematicamente ndo se

limitem a propor aumento de despesas, impliquem, com a sua aprovacdo, um

drastico acréscimo de custos para o Estado Brasileiro, conforme ponderado pelo

Ministro LUz FUX em decisao monocratica lavrada nas ADI’s n°s 6298, 6299,

6300 e 6305:

Outrossim, a criacdo do juiz das garantias viola o Novo Regime Fiscal
da Unido, instituido pela Emenda Constitucional n. 95/2016. O artigo
113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, acrescentado
por essa emenda constitucional, determina que “[a] proposi¢do
legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentincia de receita
deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentério e
financeiro." Nao ha noticia de que a discussdo legislativa dessa nova
politica processual criminal que tanto impacta a estrutura do Poder
Judiciério tenha observado esse requisito constitucional.

N3o obstante o progressivo amadurecimento desse importante

padrdo decisoério, a derrubada do veto aposto pelo Presidente da Republica ao

Projeto de Lei de Conversdao n° 15, de 2020, implica frontal violacdo ao
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dispositivo veiculado pelo artigo 113 do ADCT.

Conforme salientado nas razoes de veto, nao houve, em nenhum
momento da tramitacdo legislativa, a consideracdo devida de potenciais
implicacdes do projeto em termos or¢camentario-financeiros. Embora a andlise
da CFT seja uma medida de muito relevante qualificacdo dos debates
parlamentares realizados na Camara dos Deputados ja ha algum tempo, ndo ha

registro de tramitacdo por essa instancia.

Ao suprimir fase deliberativa crucial para a consideracdo da
viabilidade or¢camentdrio-financeira da prorrogacdo da desoneracdo da folha de
pagamentos até 2021, a derrubada do veto presidencial que havia sido aposto ao
artigo 33 da Lei n° 14.020/2020 violou os preceitos fundamentais antes referidos

além de malferir, de modo flagrante, o artigo 113 do ADCT.

Além de silenciar sobre suas consequéncias financeiras, a decisdo
parlamentar aqui impugnada ndo se fez acompanhar da previsdo de nenhuma
medida de compensagdo, requisito também exigivel, na medida em que essa
inclusdo de desoneracdo extrapola os limites do regime extraordindrio fiscal. E
certo que a Emenda Constitucional n® 106/2020 dispensa a observancia dos
requisitos do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Veja-se:

Art. 3° Desde que ndo impliquem despesa permanente, as proposigdes
legislativas e os atos do Poder Executivo com propdsito exclusivo de
enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais e econdmicas,
com vigéncia e efeitos restritos a sua duracao, ficam dispensados da
observancia das limitagdes legais quanto a criacdo, a expansiao ou ao
aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento de

despesa e a concessdao ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria da qual decorra rentincia de receita.

No entanto, tal dispensa restringe-se a duracdo da situacdo de
calamidade. Vale lembrar que o Congresso Nacional decretou estado de

calamidade publica, com efeitos at¢ 31 de dezembro de 2020, em razdo da
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pandemia de Covid-19, de acordo com o Decreto Legislativo n° 06, de 20 de

marco de 2020, in verbis:

Art. 1° Fica reconhecida, exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, notadamente para as
dispensas do atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 2° da
Lei n° 13.898, de 11 de novembro de 2019, e da limitagao de empenho
de que trata o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, com efeitos até
31 de dezembro de 2020, nos termos da solicitagdo do Presidente da
Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18 de margo
de 2020.

Nesse contexto, a tentativa de estender a concessao de beneficio

tributdrio até dezembro de 2021 ndo estd fundamentadamente justificada no

contexto de combate aos efeitos negativos da Covid/19, além de ultrapassar o

prazo previsto pelo artigo 3° da Emenda Constitucional n°® 106. Dessa forma,

seria necessdria, além da observancia — obrigatoria e autdbnoma — ao artigo 113

do ADCT, a demonstracio do cumprimento do artigo 14 da Lei de

Responsabilidade Fiscal para que fosse valida a expansao do gasto tributario.

Deve-se mencionar, ademais, a flagrante incompatibilidade com o

artigo 114 da Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2020 (Lei n°® 13.898/2019),

que assim dispde:

Art. 114. As proposi¢des legislativas e as suas emendas, conforme o
disposto no art. 59 da Constitui¢do, que, direta ou indiretamente,
importem ou autorizem diminuicdo de receita primdria nao tributaria
ou de receitas financeiras com impacto primdrio ou aumento de
despesa primaria da Unido deverdo estar acompanhadas de estimativas
desses efeitos no exercicio em que entrarem em vigor € nos dois
exercicios subsequentes, e detalhardo a memdria de célculo respectiva
e a compensacdo correspondente para fins de adequacio or¢amentaria
e financeira e a compatibilidade com as disposi¢des constitucionais e
legais que regem a matéria.

Embora esses ultimos parametros normativos sejam de estatura

infraconstitucional, o seu cumprimento pode ser exigido na via do controle
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concentrado, uma vez que eles ostentam forca de “leis reforcadas” de

dispositivos constitucionais, conforme ponderado pelo Ministro GILMAR

MENDES em cautelar deferida na ADPF n° 622 (DJe de 06/04/2020):

As pontes de didlogo normativo estabelecidas entre a regra do art.
195, § 5° da CF e as disposi¢des da LRF e a da LDO impdem a
necessidade de se fiscalizar in abstracto a atuagdo do legislador
ordindrio a partir do parametro de compatibilidade da inovacgdo
legislativa com o plexo normativo estruturado.

Nesse aspecto, as relacdes estabelecidas entre o texto constitucional e
as legislacdes financeiras amoldam-se com precisdo ao chamado
fendmeno da Leis Reforcadas, desvendado na doutrina constitucional
portuguesa por Carlos Blanco de Morais que, ao se referir a existéncia
de uma relagcdo de ordenagcdo legal pressuposta, implicita ou
explicitamente na Constitui¢do (...)

Com efeito, os citados arts. 17 e 24 da LRF e art. 114 da LDO
explicitam e complementam a regra prevista no art. 195, § 5°, do texto
constitucional, ao esmiucarem os limites materiais para atuacdo do
legislador na majoragdao ou ampliacdo de beneficios continuados de
assisténcia social.

A partir de uma leitura sistemdtica dessas normas, tem-se que a
efetivacdo de despesas relacionadas a esses beneficios requer (a)
demonstracao da origem dos recursos para o seu custeio total; (b)
instituicdo da despasse com a estimativa trienal do seu impacto; (c)
demonstragcdo de que o ato normativo ndo afetard as metas de
resultados fiscais e (d) demonstracdo de que seus efeitos financeiros,
nos periodos seguintes serdo compensados pelo auto permanente de
receita ou pela reducdo permanente de despesa (LEITE, Harrison.
Manual de Direito Financeiro. 8 Ed. Sido Paulo, Editora
JusPODIVUM, 2019, p. 531).

A jurisprudéncia do STF € wunissona em reconhecer a
constitucionalidade dos requisitos de majoracdo de beneficios de
assisténcia social contemplados nos arts. 17 e 24 da LRF.

Por todas as razdes expostas, constata-se a inconstitucionalidade do

artigo 33 da Lei n°® 14.020/2020.

IL.Il — Da insercdo de tema sem pertinéncia temdtica no projeto de lei de

conversdo de medida provisoria

Além de ter aprovado renuncia fiscal sem a observancia dos
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requisitos mencionados anteriormente, a inclusdao do artigo 33 na Lei n°
14.020/2020 também afronta a no¢ao de devido processo deliberativo em outra
vertente, relativa a pertinéncia temdtica com o teor originalmente veiculado pela

MP n° 936/2020.

Isso porque a MP n° 936/2020 foi veiculada basicamente para
introduzir no ordenamento brasileiro normas de cunho trabalhista voltadas a
permitir a manutengao de vinculos de emprego durante o periodo mais critico de

paralisacdo da economia devido ao enfrentamento da pandemia da Covid-19.

Embora também contenha algumas previsdes de teor assistencial,
voltadas a regulamentar o beneficio emergencial de preservacdo do emprego e
da renda e o seu custeio, a MP n° 936/2020 ndo operou mudangas gerais na
dinamica de tributacdo da previdéncia publica, apenas dispondo, de modo muito
pontual, sobre o pagamento da ajuda compensatoria mensal, nos termos de seu

artigo 9°, § 1°.

A despeito dessa clara limitagdo tematica, durante o processamento
do projeto de conversio em lei, foram acrescentados a MP n° 936/2020
dispositivos voltados a promover uma mudanca de amplo espectro no regime de
recolhimento da contribui¢ao previdencidria devida sobre a folha de pagamento,

com proposta de alteracdo da Lei n° 12.546/2011, que acabou vingando.

No entanto, conforme anotado nas razdes do veto aposto pelo
Presidente da Republica, essa iniciativa atenta contra entendimento firmado pelo
Plenario desse Supremo Tribunal Federal a respeito da ilegitimidade de
insercdo, em projetos de conversdo, de temas alheios aqueles veiculados

originalmente pela autoridade presidencial.

O leading case dessa jurisprudéncia foi sintetizado na ementa

abaixo:
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DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA PARLAMENTAR EM
PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM LEL
CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE ORIGINARIO
DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM DESACORDO COM O
PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO
LEGAL (DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO). 1. Viola a
Constituicao da Republica, notadamente o principio democritico e o
devido processo legislativo (arts. 1°, caput, pardgrafo tnico, 2°, caput,
5°, caput, e LIV, CRFB), a prdtica da inser¢do, mediante emenda
parlamentar no processo legislativo de conversio de medida
proviséria em lei, de matérias de contetido temadtico estranho ao objeto
origindrio da medida proviséria. 2. Em aten¢cdo ao principio da
seguranca juridica (art. 1° e 5°, XXXVI, CRFB), mantém-se higidas
todas as leis de conversdo fruto dessa pratica promulgadas até a data
do presente julgamento, inclusive aquela impugnada nesta acdo. 3.
Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente por
maioria de votos.

(ADI n° 5127, Relatora: Ministra ROSA WEBER; Relator(a) p/ Acérdao
Ministro EDSON FACHIN; Orgdo julgador: Tribunal Pleno; Julgamento
em 15/10/2015; Publicacdao em 11/05/2016)

Nesses termos, essa Suprema Corte afirmou a inadmissibilidade da
pratica, antes vigente, de aproveitamento da tramitacdo de medidas provisorias

para apreciacdo de temas sem conexao tematica.

A votacdo da MP n° 936/2020 com a extensdo de uma medida
exonerativa que nao compunha o ambito original do ato presidencial também
incorreu em violacdo ao principio democrético e do devido processo legal, razao
que reforca os argumentos alinhavados no primeiro tdpico, sobre a ilegitimidade

formal do artigo 33 da Lei n°® 14.020/2020.

II. 1l — Da violacdo ao artigo 195, § 9° da Constituicdo e ao artigo 30 da
Emenda Constitucional n° 103/2019

A respeito da matéria, cumpre, de inicio, rememorar os termos do
artigo 193, inciso I, da Constituicao:
Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de

forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos
provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
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Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢cdes sociais:

I — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na
forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico,
mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

Por sua vez, o artigo 195, § 9° da Constituicio, na redacdo
conferida pela Emenda Constitucional n°® 47/2005, autorizava que as
contribui¢des sociais previstas no artigo 195, inciso I tivessem aliquotas ou
bases de célculo diferenciadas em razdo da atividade econdmica, da utilizacdo
intensiva de mao-de-obra, do porte da empresa ou da condicdo estrutural do

mercado de trabalho.

Referida norma constitucional estabelecia uma matriz exonerativa,
a partir da qual o legislador poderia concretizar o principio da equidade

contributiva.

Assim € que, com base na autorizagdo concedida pela Constituicao,
a Lei n® 12.456/2011 permitiu a substituicio da contribui¢do previdencidria
patronal incidente sobre a folha de salérios (incisos I e III do artigo 22 da Lei n°
8.212/1991) por uma contribui¢do incidente sobre a receita bruta — Contribui¢ao
Previdencidria sobre a Receita Bruta (CPRB) — de modo a reduzir a carga da
contribui¢do previdencidria a ser paga pelas empresas. Este mecanismo se dirige
a dezessete setores da economia, elencados nos artigos 7° e 8° da Lei n°
12.456/2011, e se estenderia até 31 de dezembro de 2020, de acordo com a
redacdo dada a estes dispositivos pela Lei n° 13.670/2018.

Ocorre que, com o advento da Reforma da Previdéncia, e com
vistas a proteger as bases de financiamento da seguridade social, a redacao do §
9° do artigo 195 da Constituicdo foi alterada para excluir a possibilidade de

adocao de base de calculo diferenciada para as contribuicoes pagas pelo
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empregador, empresa ou entidade a ela equiparada incidentes sobre a folha de
salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio

(artigo 195, inciso I, alinea “a”, da Constituicao).

Veja-se, a proposito, a redacdo conferida ao mencionado dispositivo
pela Emenda Constitucional n° 103, de 13 de novembro de 2019:
§ 9° As contribui¢des sociais previstas no inciso I do caput deste
artigo poderdo ter aliquotas diferenciadas em razdo da atividade
econdmica, da utilizacdo intensiva de mao de obra, do porte da
empresa ou da condi¢do estrutural do mercado de trabalho, sendo
também autorizada a adocao de bases de calculo diferenciadas

apenas no caso das alineas “b” e “c” do inciso I do caput (Grifou-
se).

Em outras palavras, a Emenda Constitucional n® 103/2019, a partir
de sua vigéncia, excluiu, como regra geral, a possibilidade de institui¢ao de
medidas exonerativas fundamentadas na substituicdo da base de cdlculo da
contribui¢do prevista no art. 195, inciso I, alinea “a”, da Constitui¢do. Vedou,
portanto, a instituicdo de mecanismos como a Contribuicdo Previdencidria sobre
Receita Bruta anteriormente descrita, de modo que a folha de saldrios passa a

figurar, de forma inalteravel, como base de calculo.

Por outro lado, para prevenir litigios e preservar a seguranca
juridica, o artigo 30 da Emenda Constitucional n° 103/2019 estabeleceu exce¢ao
a regra geral, ao prever que a vedacdo de diferenciacdo ou substituicdo de base
de célculo prevista no § 9° do artigo 195 da Constituicdo ndo se aplicaria as
hipéteses de substituicdo relativas ao artigo 195, inciso I, alinea “a”, da

Constitui¢do instituidas antes da data de entrada em vigor da Emenda.

Tem-se, portanto, o seguinte quadro: como norma geral, restou
vedada a utilizacdo de mecanismos de substituicdo de base de calculo das
contribui¢des sociais incidentes sobre a folha de salarios. Contudo, permitiu-se a
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continuidade, em cardter excepcional, das substituicdes j4 em aplicagdo no

momento da entrada em vigor da Emenda Constitucional n°® 103/2019.

Nao obstante a clareza desse cenario, por ocasido da tramitacdo da
Medida Provisoria n°® 936, foi inserido, via emenda parlamentar, o atual artigo
33 da Lei n° 14.020/2020, destinado a prorrogar até 31 de dezembro de 2021 a
vigéncia da substituicdo de base de célculo que, como visto, era permitida pela

Lei n® 12.456/2011 até 31 de dezembro de 2020.

E crucial observar, entretanto, que a prorrogacdo do prazo de
validade da substituicio da base de cdlculo — coloquialmente denominada
“desoneracdo da folha de pagamentos” — colide com a vedacdo constitucional

estabelecida por ocasido da Reforma da Previdéncia.

E nem se alegue que a simples prorrogacdo do prazo de validade da
substitui¢cdo, instituida transitoriamente, seria permitida por nao consubstanciar a
instituicdo de uma nova substitui¢do da base de célculo. A respeito do ponto, sao
pertinentes as observacdes de Bruno Bianco Leal e Miguel Cabrera Kauam, em

artigo sobre o tema'?:

Tendo o Congresso Nacional optado expressamente pela protecao das
bases de financiamento da seguridade social, vedando explicitamente
a substituicdo da base calculo das contribui¢des sociais aqui tratadas,
utilizar o argumento da validade de prorrogacio do prazo de
mecanismos que tinham prazo certo para se encerrar quando do
advento da Emenda Constitucional n° 103, de 2019, significa pura e
simplesmente burlar a vontade do Constituinte Reformador.

Ora, se mesmo antes da Reforma Previdencidria nunca foi intenc¢do do
Poder Executivo ou Legislativo adotar as medidas da Lei n° 12.456,
de 2011, de forma perene, torna-se absolutamente desproporcional e
desarrazoado advogar tal hipétese apés a Emenda Constitucional n°
103, de 2019, unicamente para defender a possibilidade de

13 LEAL, Bruno Bianco e KAUAM, Miguel Cabrera. Inconstitucionalidade da prorrogacdo da desoneragdo de
folha apds a reforma. Disponivel em: < hitps://www.jota.info/paywall ?redirect _to=//www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/inconstitucionalidade-da-prorrogacao-da-desoneracao-de-folha-apos-a-reforma-17072020 >
Acesso em 18 nov. 2020.

20



modificacdes legislativas que atualmente sdo constitucionalmente
vedadas.

Ademais, também nd@o se sustenta argumento que busca extrair
autorizagao por suposta omissao de uma regra que cria excecao. Ora, o
§ 9° do art. 195 da Constituicdo Federal proibiu literalmente a
substituicdo da base de célculo e se tornou a norma geral
constitucional.

O art. 30 da Emenda Constitucional n® 103, de 2019, criou apenas
excecao a regra geral, caracterizando-se como norma excepcional.
Com isso, quando se busca determinar o sentido e o alcance das

expressoes ali contidas, € principio basilar da hermenéutica a
interpretacdo restritiva das regras que criam excepcionalidades.

Nesse sentido, tudo aquilo que nao estiver
expressamente ressalvado pelo art. 30 da Emenda Constitucional n°
103, de 2019, restard vedado pela regra geral do § 9° do art. 195 da
Constituicao Federal.

Em outras palavras, considerando que o caput do art. 195 da
Constituicado Federal determina que o financiamento da seguridade
social se dard nos termos da lei e que o art. 30 da referida Emenda
Constitucional ressalvou a legislacdo ordindria exclusivamente nos
termos em que vigente quando da entrada em vigor da Reforma
Previdencidria, resta claro que a modificacao legislativa destas normas
estd constitucionalmente vedada.

Com efeito, diferentemente do que se tem propalado, para que se
pudesse validamente modificar a legislacdo ordindria apds 13 de
novembro de 2019, esse comando constitucional ¢ que deveria estar
expressamente ressalvado no texto do art. 30 da Emenda
Constitucional n° 103, de 2019, ndo podendo esta autorizagdo ser
extraida pela omissdo de uma regra que, como dito, é excepcional.

Dessa forma, quaisquer novos beneficios que estabelecam base de
célculo diferenciada para o tributo do inciso I, alinea “a”, do artigo 195 da
Constituicdo — o que se entende configurado na hipdtese de ampliacdo dos
beneficidrios ou prorrogacdo de prazo dos beneficios existentes — envolvem
situagcOes de vigéncia posterior a entrada em vigor da Emenda Constitucional n°
103/2019, razdo pela qual traduzem afronta ao § 9° do artigo 195 da

Constituicao.

Nesse sentido, as conclusoes do PARECER SEI N°
13555/2020/ME, do Ministério da Economia (doc. anexo):
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32. Como exposto anteriormente, um dos propdsitos da Emenda
Constitucional n° 103, de 2019, foi reduzir as desonera¢des da folha
de pagamento e seu efeito sobre o déficit da previdéncia. A
necessidade de conferir maior equilibrio ao sistema previdencidrio fez
com que o Congresso, no exercicio do Poder de Reforma da
Constituicao, vedasse a adocao de bases de cadlculo diferenciadas para
o tributo previsto no inciso I, a, do art.195 da Constituicao Federal.

33. O art. 165, § 6° da Constituicao Federal exige que o projeto de lei
orcamentdria seja acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia. O art. 150, § 6° estabelece que s6 poderd ser concedido
subsidio, isen¢do, reducdo de base de calculo, concessdao de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuicdes mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal,
que regule exclusivamente tais matérias ou o correspondente tributo
ou contribui¢do. Outros dispositivos tratam de requisitos para a
concessdo de beneficios tributarios, como o art. 113 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, que trata da necessidade de
apresentacdo de estimativa de impacto or¢camentdrio e financeiro.

34. A Constituicdo Federal € bastante criteriosa ao tratar dos
beneficios tributdrios, uma vez que estamos falando de garantir o
devido cuidado para com os recursos publicos dos quais o Estado abre
mao em nome de interesses superiores ao arrecadatério, como exposto
no Parecer PGFN/CAT n° 508/2013. Um beneficio como o previsto
na Lei n° 12.546, de 2011, arts. 7° e 8° deve ser compreendido
dentro dos seus limites orcamentarios, financeiros e temporais.

35. Para compatibilizar o objetivo de impedir desoneracoes da
folha, pela via da modificacao da base de calculo, com a seguranca
juridica necessaria a beneficios ja conferidos, a Emenda
Constitucional n° 103, de 2019, estabeleceu uma regra apenas
para assegurar a manutencio das desoneracoes ocorridas antes de
sua entrada em vigor.

36. Nova legislacao que altere o prazo de sua validade configura
novo beneficio tributiario que deve atender a todos os critérios
necessarios para a criacao de um novo beneficio, a prorrogacao de
um beneficio nada mais é do que uma nova instituicio dentro dos
mesmos padroes conferidos anteriormente.

37. Por todo o exposto, nos parece claro que o propoésito da
Emenda Constitucional n° 103, de 2019, é de reducao desse tipo de
desoneraciao, excepcionando apenas as que ja existissem pelo
tempo de sua duracio.

Também € equivocado considerar que a prorrogacdo sob exame nao
consistiria em uma modificacdo legislativa da desoneracdo, pelo fato de nao

terem sido alterados aliquotas, beneficidrios ou outros elementos que
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configuram substituicdo. A propdsito, confira-se novamente as ponderacdes de

Bruno Bianco Leal e Miguel Cabrera Kauam:

Como dito, o caput do art. 195 da Constitui¢do Federal determina que
o financiamento da seguridade social se dard nos termos da lei. E o
legislador ordindrio, na redacdo que deu a Lei n° 12.456, de 2011, por
meio da Lei n° 13.670, de 2018, estabeleceu a vigéncia da substitui¢do
da contribuicdo sobre a folha pela contribui¢do sobre a receita bruta
at¢é 31 de dezembro de 2020. Portanto, o legislador optou por
atribuir carater transitorio a substituicdo, em lei destinada a

vigéncia temporaria. E este ¢ sem sombra de didvidas um dos
elementos configuradores da substitui¢do em anélise.

Disso decorre que, destinando-se a lei a vigéncia temporaria,
qualquer alteracao legislativa superveniente que busque alterar
essa configuracio temporal, seja por meio da prorrogacao ou da
‘“perenizacao”, inequivocamente se tratara de
uma modificac¢ao legislativa, conforme se extrai da literalidade do
art. 2° do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introdug¢do as normas do Direito Brasileiro), verbis:

“Art. 2° Nao se destinando a vigéncia tempordria, a lei terd vigor
até que outra a modifique ou revogue.”

Portanto, os métodos de interpretacdo juridica-constitucional
permitem unicamente a extragdo de duas hipdteses validamente
excepcionadas pelo art. 30 da Emenda Constitucional n° 103, de 2019:

1) As contribui¢des que substituam a contribui¢ao de que trata a alinea
“a” do inciso I do caput do art. 195 da Constituicao Federal,
instituidas em lei ndo destinada a vigéncia tempordria antes da data de
entrada em vigor da Emenda Constitucional, continuardo em vigor até
que outra lei a revogue; e

2) As contribui¢des que substituam a contribui¢do de que trata a alinea
“a” do inciso I do caput do art. 195 da Constitui¢do Federal,
instituidas em lei destinada a vigéncia tempordria, continuardo em
vigor até o final do prazo estabelecido e vigente quando da entrada em
vigor da Emenda Constitucional, sem possibilidade de sua
prorrogacao.

E importante ter em mente, na anélise do contexto sob exame, que a
vedacdo a utilizagdo de mecanismos para a substituicdo de base de calculo das

contribui¢des sociais incidentes sobre a folha de saldrios objetivou reduzir os
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desequilibrios da previdéncia social, como aponta trecho do Parecer da

Comissdo Especial do Congresso Nacional a seguir transcrito':

A PEC propde inser¢do de §11-A no art. 195 da CF com o intuito de
vedar o tratamento favorecido para contribuintes da previdéncia
social, tanto em relacdo a reducdo de aliquota, quanto no que diz
respeito a base de célculo, no que se refere as contribui¢cdes sobre
folha de pagamentos. Somos totalmente favordveis a esta medida, pois
entendemos que politica tributdria deve ser realizada por meio dos
impostos gerais € ndo sobre as contribui¢cdes sociais, que estdo
vinculadas a uma finalidade especifica, a uma despesa obrigatdria,
como € o caso do pagamento de beneficios previdencidrios.

Cabe destacar que grande parte do desequilibrio na Previdéncia Social
tem por origem as aposentadorias precoces e a extensao da duragdo do
pagamento de beneficios em fun¢do do aumento da expectativa de
sobrevida, mas certamente as desoneracoes da folha de pagamento
produzem um efeito consideravel sobre o déficit. Para que a
proposta contida no § 11-A do art.195 seja efetiva, reputamos
necessdario aprimorar o dispositivo. Com este intuito, seu contetido foi
contemplado no § 9° do art. 195, que ja trata da matéria, e na
revogacdo do § 13 do art. 195. Note-se que as atuais desoneracdes
estdo preservadas, conforme ressalva incluida nas disposicoes
transitorias.

Assim, a retirada da possibilidade de estabelecer bases de calculo
diferenciadas para as contribui¢cdes previdencidrias de que trata a alinea “a” do
inciso I do caput do artigo 195 decorreu do peso das desoneracdes da folha de
pagamentos sobre o déficit da previdéncia, e o seu proposito € tornar o sistema

previdencidrio mais viavel, sob o prisma financeiro e atuarial.

Sobre a importancia do equilibrio das contas publicas, asseverou o

Ministro ROBERTO BARROSO no MS n° 34.448-MC":

4. A responsabilidade fiscal € fundamento das economias sauddveis, e
nao tem ideologia. Desrespeitd-la significa predeterminar o futuro
com déficits, inflacdo, juros altos, desemprego e todas as
consequéncias negativas que dessas disfuncdes advém. A democracia,

14 Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1764444&filename=SBT+2+PEC00
619+%3D%3E+PEC+6/2019> Acesso em 19 nov. 2020.

15 MS n° 34.448, Relator: Ministro Roberto Barroso, decisio monocritica, julgamento em 10/10/2016,
publicag¢do em 13/10/2016.
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a separacdo de Poderes e a protecdo dos direitos fundamentais
decorrem de escolhas orcamentdrias transparentes e adequadamente
justificadas, e ndo da realizacdo de gastos superiores as possibilidades
do Erério, que comprometem o futuro e cujos 6nus recaem sobre as
novas geracgoes.

Nesse sentido, o objetivo de equilibrar as contas publicas com a
previsdo disposta no § 9° do artigo 195 da Constituicdo foi bastante claro e
buscou evitar a repeticao de medidas de grande impacto, como a desoneracao da
folha prevista nos artigos 7° e 8° da Lei n° 12.546/2011. Alids, segundo
informacdes da Receita Federal do Brasil (Nota CETAD/COPAN n° 220, de 09
de novembro de 2020; doc. anexo), estima-se que no periodo de 2012 a 2019,
em termos nominais, a Unido tenha renunciado a R$ 113,59 bilhdes em razio da

sistematica implementada de desoneracdo da folha.

Ademais, observou-se que a desoneracdo da folha de pagamentos,
enquanto acentuou o peso da renuncia fiscal, nao trouxe os beneficios

pretendidos em termos de geragdo de empregos.

Cite-se, a respeito da matéria, Nota Técnica da Secretaria de
Politica Econdomica do Ministério da Economia (doc. anexo), intitulada
“Desoneragcdo e nivel de emprego no Brasil: discussoes sobre uma politica
ampla e permanente versus uma politica setorial e tempordria’, na qual se
demonstra que a desoneracdo tempordaria e setorial posta em curso ao longo da

ultima década nao produziu efeitos expressivos sobre o nivel de emprego:

Chama atencdo o baixo poder preditivo da desoneracdo sobre a
probabilidade de contratagcao pelo setor formal (2,8%). Nesse ponto, o
resultado se alinha as evidéncias apresentadas por Garcia, Sachsida e
Carvalho (2018). O impacto reduzido da desoneracdo pode se dever
ao desenho da politica. Com direcionamento a setores especificos e
prazo de validade, o corte nos encargos nao parece ter produzido o
efeito esperado sobre o nivel de emprego devido, principalmente, a
inseguranca em relacdo a continuidade do programa no médio prazo.
(...)

Os resultados estabelecidos nessa Nota estdo fortemente respaldados
pela literatura. Em especial, Haanwinckel e Soares (2020) concluem
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que uma politica de desoneracdo da folha deveria ser focada nos
trabalhadores menos qualificados, pois, esses tém menor
probabilidade de contratacio (esse resultado foi corroborado na secio
3 desta nota). A politica focalizada permitiria um ganho no emprego
de 3,8% para um corte de 10% nos custos trabalhistas (valor préximo
a elasticidade do emprego calculada na se¢do 4 desta nota, 3% de
aumento no emprego para um corte de 10% nos custos trabalhistas).
Ademais, a politica de desoneragdo nesses moldes contribuiria para
uma redu¢do na informalidade. Esses efeitos, como demonstrado na
secdo 4.1, podem ser ainda mais expressivos para as regides menos
desenvolvidas do Brasil. Outro ponto relevante nos resultados obtidos
por Haanwinckel e Soares (2020) é o da redu¢do 5 p.p. na
informalidade, o que corresponde a cerca de 5 milhdes de
trabalhadores.

Vale registrar, outrossim, que a renuncia de receita afeta de modo
acentuado o resultado primario global da Unido, elevando ainda mais os déficits

primdrios e a divida publica.

De acordo com dados do Banco Central, constantes da Nota
Técnica SEI n° 50015/2020/ME do Ministério da Economia (SEI/ME -
11662439, em anexo), a Divida Liquida do Governo Geral cresceu de cerca de
RS$ 1,9 trilhdo, em dezembro de 2014, para cerca de R$ 4,8 trilhdes em
setembro de 2020 (de 33,2% para 67,1% do PIB no referido periodo). A Divida
Bruta do Governo Geral (DBGG) passou de cerca de R$ 3,3 trilhdes, em
dezembro de 2014, para R$ 6,5 trilhées em setembro de2020 (de 56,3% para
90,6% do PIB no referido periodo).

A projecdo do Resultado Financeiro do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) para o ano de 2020 é de uma arrecadacdo de R$
398,4 bilhdes e uma despesa financeira com beneficios previdencidrios da
ordem de R$ 672,7 bilhdes, gerando um déficit da ordem de R$ 274,3 bilhdes
no ano de 2020, considerando a projecdo do 4° bimestre da avaliacao de receitas
e despesas primdrias. Certamente, neste ano, houve efeitos negativos da

pandemia sobre a arrecadacdo, com provavel queda das receitas do RGPS. A
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projecido financeira para 2021 é de uma despesa financeira de R$ 704,4 bilhoes e
uma arrecadacdo liquida de R$ 417,5 bilhdes, que resultaria em um déficit de

R$ 286,9 bilhoes.

Os efeitos bastante adversos da prorrogacdo da desoneracdo da
folha de pagamentos para a economia brasileira e as politicas publicas sdo
detalhados na Nota Técnica em referéncia, que aponta graves consequéncias

diretas e indiretas da medida:

A prorrogacdo da desoneracdo em debate, pois, do ponto de vista da
responsabilidade fiscal, significa a prorrogacao de uma rentncia fiscal
por mais um exercicio financeiro, sem qualquer perspectiva de que a
indicacdo de fonte de custeio ou de compensacdo possa ser aprovada,
o que € extremamente grave em um contexto de tentativa de superagao
de grave crise fiscal e de elevados déficits previdencidrios, com efeitos
extremamente prejudiciais para economia brasileira e para o
crescimento explosivo da divida publica. A prorrogacdo, assim, da
rentncia previdencidria em andlise agrava ainda mais esse quadro.
Convém lembrar que foi aprovada, recentemente, a Emenda
Constitucional n°® 103, de 2019, com o intuito de fortalecer o sistema
de seguridade social, por meio do aperfeicoamento de suas regras,
notadamente no que se refere aos beneficios previdencidrios, de forma
a se garantir o equilibrio e a sustentabilidade do sistema. Nenhum
sentido, pois, faz, nesse momento, que se adotem ou aprovem-se
medidas que caminhem na contramao desse almejado equilibrio.

Cabe destacar, por outro lado, que o elevado custo da rentincia fiscal
ora debatida possui efeitos diretos e indiretos sobre as demais
politicas publicas. O efeito direto decorre do fato de que a
prorrogacao da reniincia concorrera com outros programas
orcamentarios, a exemplo do Novo Regime Fiscal, que expde a
necessidade de reversao da trajetoria de crescimento insustentavel
dos gastos publicos, em que o aumento de qualquer despesa ou
renincia devera ser compensado pela reducio de outra despesa,
respeitado o limite global de gastos. Note-se que, de acordo com o
Relatorio de Avaliacio de Receitas e Despesas Primarias do 1°
bimestre de 2020, a ‘“‘sobra” em relacio ao limite de gastos
imposto pela Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de
2016, é de apenas R$ 1,7 bilhdo em 2020, muito inferior aos mais
de R$ 10 bilhoes anuais de impacto da medida. Essa folga tende a
diminuir ou mesmo acabar nos proximos exercicios,
comprometendo ainda mais os investimentos publicos e outros
gastos discricionarios (como € o caso do Programa Bolsa-Familia).
(grifou-se)
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Por todo o exposto, conclui-se que a prorrogacdo da desoneracdo da
folha de salarios, além de consubstanciar renuncia fiscal incompativel com os
elevados déficits previdencidrios do Regime Geral de Previdéncia Social,
também afronta diretamente os artigos 30 da Emenda Constitucional n® 103, de
12 de novembro de 2019, bem como o artigo 113, do Ato das Disposi¢coes
Constitucionais Transitorias, incluido pela Emenda Constitucional n°® 95, de 15

de dezembro de 2016.

IV - DA NECESSIDADE DE CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR

E sabido que, para a concessdo de liminar em ac¢do direta de
inconstitucionalidade, assim como nas medidas cautelares em geral, faz-se

necessdria a presenca do fumus boni iuris e do periculum in mora.

Quanto ao primeiro requisito, tem-se que a verossimilhanca das
alegacOes expostas na presente inicial restou satisfatoriamente demonstrada,
considerando-se que pelo menos um dos contetidos minimos do postulado do
devido procedimento de elaboracdo normativa - o artigo 113 do ADCT - foi
flagrantemente desconsiderado, acarretando déficit deliberativo ja censurado

pela jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal.

A par disso, cumpre repisar que a urgéncia da liminar postulada se
justifica na medida em que a derrubada do veto aposto pelo Presidente da
Republica e a promulgacdo do dispositivo impugnado possui graves

consequéncias financeiras para o erario federal.

Conforme informagdes atualizadas da Receita Federal do Brasil na
ja mencionada Nota CETAD/COPAN n° 220/2020 (doc. anexo), a prorrogagao
da desoneracdo da folha representa, em termos or¢camentarios, uma reducdo de
R$ 9,78 bilhées na arrecadacido prevista, da Contribui¢do Previdencidria, para

2021.
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Tal reducdo na receita da Contribuicdo Previdenciaria deverd ser
compensada pelo Tesouro Nacional ao Fundo do Regime Geral da Previdéncia
Social - FRGPS, conforme estabelece o inciso IV do artigo 9° da Lei n°
12.546/2011. A tabela a seguir apresenta as estimativas mensais (em milhoes de

reais) da renuncia de receitas, em 2021, decorrente da rejei¢ao, pelo Congresso

Nacional, ao veto n° 26/2020:

Janeiro 373,3
Fevereiro 464,6
Marco 466,5
Abril 608,2
Maio 667,0
Junho 699.8
Julho 799,4
Agosto 801,9
Setembro 763,2
Outubro 811,2
Novembro 747,3
Dezembro 2.576,5
Total 9.778,8

A forma como se procede a compensacdo ao Regime Geral de
Previdéncia Social, objeto do artigo 9° da Lei 12.546/2011, foi disciplinada pela
Portaria Conjunta STN/RFB/INSS/MPS n° 2, de 28 de mar¢o de 2013.
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Nos termos da Portaria, os valores de renuncia previdencidria serdo
informados pela Receita Federal do Brasil a Secretaria do Tesouro Nacional —
STN, com quatro meses de defasagem. Tal defasagem ird promover uma
transferéncia ndo prevista de R$ 4,9 bilhées, em 2021, que equivalem aos
valores a serem renunciados nos meses de janeiro a agosto daquele ano, e de R$
4,9 bilhoes em 2022, que representam os valores esperados de renuncia para os

meses de setembro a dezembro de 2021.

Ocorre que, por se tratar de transferéncias de recursos financeiros
do Tesouro Nacional para o FRGPS, o ressarcimento da desoneracdo da folha de
pagamentos possui aspectos de despesa, estando, portanto, sujeito as regras do

Teto de Gastos.

Em conclusao, além de representar perda de receita para a
Uniao, da ordem de R$ 10 bilhGes, em 2021, a rejei¢ao ao veto presidencial a
prorrogacdo da folha de pagamentos instituida pela Lei n® 12.546/2011 ira
exercer pressio ostensiva sobre a regra constitucional estabelecida pela
Emenda Constitucional n° 95/2016, que instituiu o Teto de Gastos Publicos,
suprimindo a possibilidade de realizacao de outras despesas, cuja alocacao

foi estabelecida de modo procedimentalmente legitimo.

VI-DO PEDIDO
Diante do exposto, pede-se:

a) liminarmente, a suspensdo dos efeitos do artigo 33 da Lei n°

14.020/2020;

b) sejam colhidas as informac¢des do Congresso Nacional e ouvidos,
sucessivamente, o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da

Republica; e

30



c) seja julgado procedente o pedido, declarando-se a
inconstitucionalidade do artigo 33 da Lei n° 14.020/2020, por afronta aos artigo
30, da Emenda Constitucional n° 103/2019, bem como aos artigos 5°, LIV; 195,
§ 9° do texto permanente da Constituicdo; ¢ 113, do Ato das Disposicoes

Constitucionais Transitorias.

Nesses termos, pede deferimento.

Brasilia, de dezembro de 2020.

G2

J AS BOLSONARO
Presidente da Republica

JOSE LEVI MELLO Assinado de forma digital por JOSE

LEVI MELLO DO AMARAL JUNIOR
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JOSE LEVI MELLO DO AMARAL JUNIOR
Advogado-Geral da Unido
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