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ORIENTACAO N.° 232/2024

IMPLEMENTACAO DO REFIS EM ANO ELEITORAL NA CIRCUNSCRICAO
MUNICIPAL: ANALISE E POSSIBILIDADES

Orientacao

1. Dainstituigdo de REFIS em ano eleitoral

Em matéria de Direito Eleitoral, hd no Ordenamento Juridico Brasileiro a Lei Federal
n° 4.737/65, denominado de “Codigo Eleitoral”, e a Lei Federal n® 9.504/97. E reservado
ao Cadigo Eleitoral tratar, basicamente, das normas destinadas a assegurar a organizacao e
o0 exercicio dos direitos politicos precipuamente os de votar e ser votado!. Define toda a
estrutura dos 6rgéos e tribunais da Justica Eleitoral, além dos registros de candidaturas e
organizacdo dos procedimentos dos pleitos eleitorais. A Lei Federal n° 9.504/97, também
conhecida como “Lei Eleitoral”, disciplina as normas para as elei¢des do Presidente e Vice-
Presidente da Republica, Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal,
Prefeito e Vice-Prefeito, Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual, Deputado Distrital
e Vereador.

Cabe a Lei Eleitoral estabelecer as condutas vedadas por parte dos agentes publicos
durante o pleito, a estabelecer san¢des compreendidas no pagamento de multas, em alguns
casos, a cassacao do registro ou diploma e, até mesmo, em improbidade administrativa.

Tais condutas estdo previstas na Lei Federal n® 9.504/97, bem como na Lei
Complementar n® 101/2000 [Lei de Responsabilidade Fiscal], e foram criadas com a
finalidade de equalizar a disputa entre os candidatos que objetivam a reeleicao e aqueles que
ndo detém qualquer mandato eletivo ou cargo publico, ou seja, as proibi¢cGes foram criadas
pelo legislador com o objetivo de dificultar o uso da maquina pablica para fins eleitorais.

O § 10, do artigo 732, estabelece que durante o periodo eleitoral fica proibido fazer ou
permitir uso promocional em favor de candidato, partido politico ou coligacdo, de
distribuicdo gratuita de bens e servigos de carater social custeados ou subvencionados pelo
Poder Pablico, cuja violagdo podera acarretar na cassacdo do registro ou diploma.

A concessao de beneficios fiscais, segundo o Tribunal Superior Eleitoral [TSE], se
enquadra exatamente nessa situacdo, pois o legislador preocupou-se, aqui, em evitar que o

L Art. 1°. Este Codigo contém normas destinadas a assegurar a organizagao e o exercicio dos direitos
politicos precipuamente os de votar e ser votado

Z Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou néo, as seguintes condutas tendentes a afetar a
igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

[-]

§ 10. No ano em que se realizar eleigdo, fica proibida a distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios
por parte da Administracdo Publica, exceto nos casos de calamidade publica, de estado de emergéncia ou de
programas sociais autorizados em lei e ja em execucdo orgamentaria no exercicio anterior, casos em que o
Ministério Publico podera promover o0 acompanhamento de sua execuc¢do financeira e administrativa.
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dinheiro publico fosse utilizado em favor de campanha politico-partidaria, o que causaria
indiscutivel desequilibrio na disputa eleitoral.

Nesse aspecto, discute-se a existéncia de previsdo legal e execucdo do programa de
recuperacdo de créditos fiscais em anos anteriores. Contudo, ainda que haja previséo legal e
execucdo anteriores, existe precedente do Tribunal Superior Eleitoral que entende que o
desvirtuamento do programa, mesmo que nao seja elemento necessario para a caracterizacdo
da conduta vedada, pode caracterizar ilicitude se tiver havido desvio de finalidade no ano
eleitoral de programa preexistente, conforme decidido no AgRg no RO 130791/Pl em
julgamento de 25/04/2017: “Ainda que determinado programa social possua lei e execugdo
orcamentaria prévias, as nuances do caso concreto podem revelar desvirtuamento e pratica
abusiva, conforme voto do e. Ministro Gilmar Mendes no REspe 15-14/PE, DJE de
16.5.2016.”

Ao responder a consulta 36815/DF, em 03/03/2015, o TSE definiu que “4 validade
ou ndo de lancamento de Programa de Recuperacéo Fiscal (Refis) em face do disposto no
art. 73, 8 10, da Lei n® 9.504/1997 deve ser apreciada com base no quadro fatico-juridico
extraido do caso concreto”.

O TSE, na Consulta n°® 1531-69.2010.6.00.000%, de 20/09/2011, manifestou-se
contrario a concessdo de beneficios fiscais pela Administracdo Pablica em ano eleitoral,
quando tal medida tenha cunho eleitoreira e ndo de opc¢éo politica adotada anualmente, pelo
gestor publico:

EMENTA: ELEICOES 2016 - RECURSO ELEITORAL-
REPRESENTACAO — CONDUTA VEDADA ATRIBUIDA A AGENTE
PUBLICO — ART. 73, § 10 DA LEI 9.504/97 — CONCESSAO DE
BENEFICIOS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA EM ANO
ELEITORAL. PARCELAMENTO E DESCONTOS DE DEBITOS
FISCAIS MUNICIPAIS-REFIS. BENEFICIO CONCEDIDO EM
DIVERSOS ANOS ANTERIORES, POREM APENAS EM ANOS NAO
ELEITORAIS (DE ELEICOES MUNICIPAIS). CONDUTA VEDADA
CONFIGURADA. RECURSO CONHECIDO E IMPROVIDO.

1. A implementacéo de beneficios fiscais, por intermédio de lei editada no
ano eleitoral, concessiva de descontos e parcelamento de débitos
concernentes a tributos municipais configura conduta vedada prevista no
artigo 73, 8 10, do Lei 9.504/97, quando, no caso concreto, verifica-se
gue se trata de medida eleitoreira e ndo de opcdo politica adotada
anualmente, pelo gestor publico.

2. A configuracdo da conduta vedada descrita no art. 73, 8 10, do Lei no
9.504/1997, por meio de lei editada no ana eleitoral, que trata de programa
de Recuperacdo Fiscal (REFIS), deve ser apreciada com base nas
circunstancias faticas e juridicas descritas no caso concreto.
Precedente: Consulta no 36815 — Brasilia /DF, Acorddo de 03/03120 15,
Relator designado: Min. Gilmar Ferreira Mendes. DJE de 08/04120 15.

3. A conduta vedada deve ser apreciada de acordo com o quadro juridico
concreto.

3 (RECURSO ELEITORAL no 5619, Acérddo no 52919 de 03/04/2017, Relator(a) LOUR/VAL PEDRO
CHEMIM, Publicacdo: DJ — Diério de justica, Data 07/04/20 17].
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4. Consulta TSE no 1531-69.2010.6.00.0000 de 20/09/2011.
[Destacamos].

Veja-se, assim, que para o0 TSE, se 0 programa € uma opcao politica adotada
anualmente, a licitude ou a ilicitude do programa ainda dependera da avaliacdo do caso
concreto. Foi o que a Corte Eleitoral entendeu, em 2015, ao responder a Consulta
36815/DF, sendo vejamos: “A validade ou ndo de langamento de Programa de Recuperacéo
Fiscal (Refis) em face do disposto no art. 73, 8 10, da Lei n® 9.504/1997 deve ser apreciada
com base no quadro fatico-juridico extraido do caso concreto”.

Noutra passagem, em 2017, o TSE, ao decidir o AgRg no RO 130791/PlI, reputou que
a execucdo de programas de recuperacéo fiscal em anos anteriores pode, de fato, relativizar
a vedacao legal. Contudo, serdo sempre as nuances do caso concreto que podera revelar o
desvirtuamento ou o abuso eleitoral, tal como constou no voto do e. Ministro Gilmar Mendes
no REspe 15-14/PE, DJE de 16.5.2016.

Em 2018, em Acéo de Investigagdo Judicial Eleitoral, o TSE, conforme RO n.°
171821, examinou denuncia que criticava a concessao de trés beneficios fiscais em ano
eleitoral. A Corte, contudo, reconheceu inexistir abuso do poder politico ou de autoridade e,
portanto, entendeu nédo estar caracterizada a violacdo do disposto no 8§10 do art. 73 da Lei
n.° 9.504/97. Segundo consta da ementa, ndo teria havido prova suficiente de que tais
programas comprometeram a igualdade de disputa entre os candidatos. Dada a importancia,
transcrevemos:

[...] Acdo de investigacdo judicial eleitoral (AIJE) por suposta conduta
vedada e abuso do poder politico. Governador e vice-governador.
Concessao de trés beneficios fiscais em ano eleitoral. Nao caracterizagdo
da conduta vedada do art. 73, § 10, da lei 9.504/97. [...] Do Abuso do poder
politico pela edicdo das MPS 215/2013 (Alterada pela MP 226/2014) E
225/2014 e da Lei 10.231/2013. 16. A legislacéo eleitoral, com a finalidade
de proteger a normalidade e a legitimidade das elei¢des, veda o abuso do
poder politico ou de autoridade, respondendo por eles, nos termos do inciso
XIV do art. 22 da LC 64/90, tanto os responsaveis pela pratica dos atos
abusivos quanto os candidatos que venham a obter vantagens indevidas.
17. Na linha do parecer do MPE, entende-se que nem a edi¢do da MP
225/2014 - que instituiu o REFIS estadual no ano de 2014 - nem a
edicdo da Lei 10.321/2013, que promoveu alteragdes no programa ja
existente denominado Gol de Placa, caracterizaram conduta vedada
ou mesmo abuso do poder politico, uma vez que ausente a gravidade
para fins de aplica¢do do abuso do poder politico. 18. Quanto a anlise
das MPs 215/2013 e 226/2014, sob o enfoque do abuso do poder politico,
entende-se que ndo ha prova suficiente para a caracterizacao do abuso,
além disso, na existéncia de duvida acerca da finalidade eleitoral,
elemento essencial para a ocorréncia do abuso do poder econémico,
milita em favor do gestor publico a presuncéo de legitimidade do ato
administrativo. 19. Conforme José dos Santos Carvalho Filho, apoiado na
licdo de Manuel Diez, os atos administrativos, quando editados, trazem em
si a presuncéo de legitimidade, ou seja, a presungdo de que nasceram em
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conformidade com as devidas normas legais. 20. Ainda que se pudesse
afirmar que a politica tributaria implementada pelo Governador do Paraiba
com a edi¢do da MP 215/2013 tivesse um minimo de finalidade eleitoreira,
elemento essencial para o reconhecimento do abuso do poder politico na
seara eleitoral, tal fato ndo teria sido o bastante para revelar gravidade
suficiente para desequilibrar a disputa entre os candidatos, sobretudo se
considerado que, com a alteracdo da Lei 10.312/2014 pela MP 226/2014,
0s eventuais beneficiarios da medida passaram a ter até o dia 15 de
dezembro de 2014 - data apds os dois turnos das elei¢des de 2014 - para
usufruirem da remissdo concedida pela MP 215/2013. 21. A partir do
conjunto probatério dos autos, ndo é possivel reconhecer, com grau de
certeza, a caracterizacdo do abuso do poder politico, além do que o abuso
de poder ndo pode ser presumido. [...] 23. Os elementos trazidos aos
autos afastam a caracterizagdo do abuso do poder politico que tenha
dado forga desproporcional a candidatura dos recorridos de forma a
comprometer a igualdade da disputa e a legitimidade do pleito. [...].
(Ac. de 24.4.2018 no RO n° 171821, rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho). [Destacamos].

Finalmente, a luz do que dispde o 8 10 do art. 73 da Lei das Elei¢cdes, é importante
anotar que a vedacao incide quando se tratar de medidas gratuitas. O TSE, conforme Recurso
Especial Eleitoral 2057, de relatoria do Ministro Edson Fachin, entendeu que nos programas
de beneficios fiscais que concedem descontos apenas sobre o valor dos juros e da multa, sem
lancar mdo da cobranca do tributo devido (obrigacdo principal), ndo caracteriza
oferecimento de beneficio gratuito.

Assim sendo, o entendimento do TSE firma-se no sentido de que a conduta vedada
prevista no § 10, do artigo 73, da Lei Federal n® 9504/1997 exige demonstracdo da sua
utilizacdo eleitoral, ou seja, deve restar demonstrado o interesse do agente publico em
utilizar-se de tal programa para angariar a simpatia do eleitorado, seja em beneficio proprio
ou alheio. Portanto, a luz da jurisprudéncia do TSE, serdo sempre as nuances do caso
concreto que indicara a licitude ou ilicitude da concessdo de beneficios fiscais em ano
eleitoral.

2. Cuidados em relacdo a configuracdo de Renuncia de Receita

Nos termos do art. 30, 111 da Constituicdo Federal de 1988 e art. 11 da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, o Municipio tem competéncia para instituir seus
tributos, sendo o seu recolhimento requisito de responsabilidade da gestdo fiscal. Logo,
0s programas de recuperagdo fiscal, denominados “REFIS”, consistem na estipulagéo
legal de medidas temporarias e excepcionais, as quais criam condi¢Oes especiais para
quitacdo ou parcelamento dos débitos.

Em geral, programas de recuperacao fiscal atendem ao interesse publico e ao principio
da eficiéncia administrativa, na medida em que viabilizam, com menor -custo,
adimplemento de créditos tributérios, sendo bem vindas medidas que facilitem quitagdo
ou parcelamento dos débitos.
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Tais medidas, podem ser totais ou parciais e, por representarem rendncia de receita -
considerando a previsdao de receita da lei considerando a previsdo de receita da lei
considerando a previsdo de receita da lei orcamentaria anual -, dependerdo da comprovagao
dos requisitos da LRF e adequacéo as normas orgcamentarias.

No entanto, é importante destacar que no ano eleitoral, como o de 2024, a Prefeitura
estd impedida de iniciar novos beneficios tributarios, como parcelamentos ou isen¢des de
multa, a menos que estes ja estejam previstos em legislacdo anterior ao ano eleitoral. Caso
esses beneficios ja estejam previstos e sejam amplos, gerais e acessiveis a todos 0s
contribuintes sem contemplar somente certos setores, os procedimentos do art. 14 da LRF
— que incluem estimativa trienal de impacto e medidas de compensacao fiscal — tornam-
se desnecessarios.

Tais medidas podem representar uma renuncia de receita e, como tal, estdo sujeitas a
comprovacao de requisitos estabelecidos pela LRF e a adequagdo as normas orgcamentarias.
De acordo com a CF/88, as medidas que configuram rendncia fiscal devem cumprir trés
critérios principais: (i) ser objeto de lei especifica (art. 150, 86°), (ii) estar inseridas em um
planejamento or¢amentario adequado (art. 165, §8 2° e 6°), e (iii) incluir um demonstrativo
dos efeitos sobre as receitas e despesas publicas.

Além disso, a "distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios™ visa coibir acfes
de generosidade descomprometida do administrador publico, sem exigéncia de cumprimento
de encargos ou obrigac@es. Nos programas REFIS, a concessdo de vantagens exige uma
contrapartida por parte dos contribuintes: 0 pagamento ou o inicio do pagamento dos seus
debitos junto a fazenda publica.

Ainda, de acordo com art. 14, § 1°, da LRF?*, a rentincia compreende anistia, remissao,
subsidio, crédito presumido, concessdo de isen¢do em carater ndo geral, alteracdo de
aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducéo discriminada de tributos
ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo:

Subitem B.1.5.1 - Rendncia de receitas - Programa de Recuperacao
Fiscal (REFIS) elaborado em dissonancia com o dispositivo que rege
a matéria (art. 14 da LRF), bem como os principios constitucionais
da moralidade, isonomia e
impessoalidade, principalmente, cuja remicdo atingiu a cifra de R$

4 Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendncia
de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo
menos uma das seguintes condicdes:

[-]

§ 12 A renlincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao de isengdo em carater
ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducédo discriminada de
tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

(]
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35.509.670,11; - Leis concedendo isencBes com efeitos retroativos,
desconstituindo situacdes antecedentes ao ato normativo; (...) diante dos
expressivos valores envolvidos nessas operacGes, além de eventual
prejuizo aos cofres publicos Municipais, determino que o assunto seja
levado ao conhecimento do Ministério Publico Estadual, para adotar as
medidas de sua algcada. De qualquer forma, cabe recomendar a
origem que observe, com rigor as disposi¢cbes do artigo 14, da
LRF, que disciplina a renuncia de receitas, quando da edi¢do de
novos programas dessa natureza [TCE/SP, TC-001436/026/11,
PRIMEIRA CAMARA - SESSAO:
30/07/13]. [n. n.]

Conforme apontado pelo Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo (TCE/SP), no
caso TC-001436/026/11, o 6rgdo julgados de contas critica programa de Recuperacao Fiscal
(REFIS) que foi implementado de forma incompativel com o art. 14 da LRF e com o0s
principios constitucionais da moralidade, isonomia e impessoalidade. Neste caso, houve uma
rendncia de receitas significativa, motivando a intervencdo do Ministério Publico Estadual
para investigagdo e medidas corretivas.

Assim sendo, sdo cabiveis medidas que importam em renuncia de receita, que
podem ser referir tanto a obrigacao principal quanto a acessoria, na forma da lei, atendidas
as normas da Constituicdo Federal [arts. 150, § 6° e 165, 8§ 2° e 6°] e da Lei de
Responsabilidade Fiscal [art. 14] relativas a renncia de receita.

Conclusao

Dada a complexidade da legislacéo eleitoral e fiscal, especialmente em anos eleitorais,
é crucial que os gestores publicos exercam prudéncia ao considerar a implementacdo ou
modificacdo de programas como o REFIS. E importante ressaltar que qualquer decisio deve
ser pautada na legalidade, buscando evitar percepcbes de uso da maquina publica para
beneficios eleitoreiros, 0 que poderia comprometer a legitimidade do pleito e resultar em
san¢Oes significativas, incluindo a cassacéao de registro ou diploma.

A instituicdo ou modificacdo de beneficios fiscais, como parcelamentos ou isencgdes,
deve ser precedida de uma analise detalhada do contexto juridico e eleitoral. Deve-se
verificar se essas medidas estdo previamente estabelecidas em legislacdo anterior ao ano
eleitoral e se atendem as exigéncias de generalidade e acessibilidade a todos os contribuintes,
sem distin¢Ges ou favorecimentos a segmentos especificos da sociedade.

Além disso, é fundamental que tais medidas sejam implementadas em conformidade
com as normas da Lei de Responsabilidade Fiscal, especialmente em relacdo as exigéncias
sobre renincia de receitas, garantindo que ndo haja prejuizos ao equilibrio fiscal do
municipio. A transparéncia e a responsabilidade na gestédo fiscal ndo sdo apenas requisitos
legais, mas também essenciais para a manutencao da confianca publica na integridade das
instituicOes governamentais.
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Portanto, diante da sensibilidade do periodo eleitoral e dos desafios inerentes a gestdo
fiscal, recomenda-se que os administradores publicos busquem orientacdo constante junto a
orgdos de controle e juridico, para assegurar que todas as acBes estejam em plena
conformidade com a legislacdo vigente e que a administracdo publica possa cumprir seu
papel sem comprometer a justica eleitoral e fiscal.

Por fim, salientamos, que a presente Orientagdo Preventiva reflete o entendimento
desta Consultoria, ndo tendo o conddo de substituir o posicionamento da Procuradoria
Municipal, cabendo a autoridade competente as decisdes e eventuais providéncias cabiveis.

Adamantina/SP, 13 de maio de 2024.
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