Mesmo com veto, vale a pena esperar por prorrogacao de
incentivo da Recine

Por Magno de Aguiar Maranhao Janior

30 de setembro de 2017

O presente artigo visa analisar 0s aspectos técnicos e juridicos do veto presidencial a
prorrogacgéo dos incentivos previstos na Lei 8.685/1993 (Lei do Audiovisual)
contidos no Projeto de Lei de Conversdo 18/2017, baseado na MP 770/2017, com
base na a Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF,
especialmente o art. 14 que dispbe sobre normas de gestdo fiscal responsavel,
planejada e transparente, a fim de prevenir situacfes de desequilibrio orcamentario.
De conseguinte, tem por escopo tratar a nova proposta de prorrogacdo da RECINE
com a inclusdo dos jogos eletrdnicos por intermédio da criagdo do art. 3°-B na lei do
Audiovisual e o reconhecimento expresso dos jogos eletronicos como obra
audiovisual.
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OPINIAO

Recentemente foi amplamente veiculada na midia a noticia de veto da prorrogacao
dos incentivos previstos na Lei 8.685/1993 (Lei do Audiovisual). Apesar da
prorrogacéo ter sido aprovada pelo Congresso Nacional, a deciséo do veto foi
publicada no dia 24 de agosto de 2017. Sendo certo que ha ainda uma certa urgéncia
para que a referida prorrogacao seja aprovada, haja vista que os incentivos fiscais
findariam em 31 de dezembro de 2017, nos termos da redacdo dada pela Lei n°.
13.196 de 2015.

O Projeto de Lei de Conversédo 18/2017, baseado na MP 770/2017 que fora
aprovado pelo Congresso Nacional, foi vetado pelo presidente Michel Temer devido
a auséncia de estudo de impacto orcamentario, tendo em vista as alteracdes feitas no
texto original. Esclareca-se que o estudo é uma exigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal. A MP publicada originalmente previa a renovacao do
RECINE até 31 de dezembro deste ano, incluindo o estudo de impacto or¢camentario
somente para este periodo e ndo para a extensdo pretendida.

De certo que o Regime Especial de Tributagdo para desenvolvimento da Atividade
de Exibicdo Cinematografica — RECINE, trata de verdadeira hipotese de incentivo
fiscal, diferentemente da isencao tributaria que € um instrumento de Direito
Tributario. Desse modo, o incentivo fiscal € um mecanismo financeiro que se situa
na seara extrafiscal para o desenvolvimento de politicas publicas.



Conceitualmente, o incentivo fiscal implica na reducdo da receita publica de
natureza compulséria ou na supressao de sua exigibilidade. Funcionando como um
instrumento do dirigismo econdmico; visando desenvolver economicamente
determinada regido ou certo setor de atividade. Em outras palavras, € um mecanismo
de intervencdo do Estado na economia que tem por escopo o estimulo da atividade.

Nesse sentido, a Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), limita a acdo do legislador na concesséo de incentivos de natureza tributaria
nos termos do art. 14, in verbis.

“Art. 14. A concessao ou ampliag@o de incentivo ou beneficio de natureza tributaria
da qual decorra renlncia 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 condicoes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de célculo, majoracao ou criagdo de tributo ou contribuicéo.

8§ 1o A renuncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isengdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de
base de célculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicdes, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

8 20 Se 0 ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o
caput deste artigo decorrer da condicdo contida no inciso Il, o beneficio s6 entrara
em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso. (...) ”.

Desse modo, o art. 14 da LRF tém por escopo alcancar as metas previstas no art. 1°
da LRF, por meio de uma gestdo fiscal responsavel, planejada e transparente, a fim
de prevenir situacdes de desequilibrio orcamentéario. Por isso, impde limites e
condicOes para a concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio que implique
renuncia de receita publica. Nao interfere, nem cria obstaculos a concessao de
beneficios ligados as receitas ndo tributarias, como é o caso dos privilégios
outorgados aos usuarios de servigos publicos concedidos.

A LRF limita o poder de renunciar tributos que é corolario do poder de instituir,
fiscalizar e arrecadar. A criacéo de tributos encontra limitacdes de ordem
constitucional, enquanto que a rendncia de tributos encontra limita¢Ges de natureza
legal e infraconstitucional. Portanto, o nivel de imposicéo tributaria, ou a concessdo
de incentivos fiscais ndo se inserem na seara do direito tributario, mas no campo da
politica tributéria.

De conseguinte, o inciso | condiciona o ente politico concedente do beneficio a
demonstracdo prévia de que a renuncia pretendida foi considerada na estimativa da



receita na Lei Orcamentéria Anual — LOA —na forma do art. 12 da LRF, e que ndo
afetara as metas dos resultados fiscais previstos nos anexos da Lei de Diretrizes
Orcamentérias — LDO.

Na sequéncia, o inciso Il exige que a proposta de renlncia esteja acompanhada de
medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio de aumento da
carga tributaria mediante elevacéo de aliquotas, ampliacédo da base de célculo,
majoracao ou criacdo de tributo. Prescreve o § 2°, do art. 14, que a vigéncia do
incentivo ou beneficio, decorrente de medidas de compensacéo da perda de
arrecadacéo fica condicionada a efetiva implementacdo dessas medidas, de sorte a
ndo provocar qualquer desequilibrio nas contas publicas.

Com as exigéncias previstas nos dois incisos comentados torna-se inviavel,
juridicamente, a supressdo pura e simples do encargo tributario, para atender aos
diversos interesses politicos divorciados do interesse publico primario,
principalmente diante da necessidade da apresentacdo do estudo técnico documental
agrupando os requisitos apostos nos incisos | e 11 do art. 14 da LRF. O que deve ser
devidamente observado quando houver proposta de alteracéo legislativa, inclusive
para a prorrogacdo do prazo aposto no art. 1° da Lei do Audiovisual.

Portanto, conclui-se que o veto presidencial foi tecnicamente correto. Por outro lado,
é de se ressaltar que o cinema brasileiro tem funcionado em regime de plena
produtividade com mais de 150 longas metragens no ano de 2016 e uma previsao
concreta para ultrapassar essa meta em 2017, o que gera empregos e renda para o
pais. Conforme a carta de Gramado de 2017, escrita ap6s o Festival de Gramado, a
atividade cinematografica comporta aproximadamente 250 mil empregos diretos e
indiretos, representando meio por cento do PIB anual brasileiro.

Diante disso, parece que o governo tem demonstrado certa preocupagdo com o tema
e vem tomado medidas para acelerar o processo de aprovacao da prorrogacao da
RECINE na Lei do Audiovisual.

Nesse diapasdo foi apresentada uma emenda pelo deputado Thiago Peixoto a
Medida Provisoria 796, que prop0e a criacao do art. 3°-B da Lei do Audiovisual, a
qual beneficiarios da remessa, entrega ou pagamento pela aquisi¢do ou remuneragao
de direitos relativos a exploracdo de jogos audiovisuais eletrénicos no pais poderdo
beneficiar-se de abatimento de 70% do imposto devido, desde que invistam no
desenvolvimento de jogos audiovisuais eletronicos brasileiros independentes[1].

Sem fazer um juizo de valor acerca das sucessivas prorrogac6es da medida e da
avaliacdo da politica publica per se, é irrefutavel que se trata de um marco histérico
para a industria de jogos eletronicos, pois além de viabilizar mecanismo de fomento
indireto, registrara expressamente o termo “jogos audiovisuais eletronicos”, o qual
ird explicitar a posicao de que o0s jogos eletrénicos séo, de fato, software e obra
audiovisual, conforme ja defendido no artigo “Jogo Eletrénico ndo pode ser
considerado obra audiovisual para fins tributarios” [2].

Ora, € cedico que o mercado audiovisual esta completamente diferente daquele
idealizado pelos legisladores quando foi pensada a MP 2.228-01/01, porquanto foi
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definido apenas os conceitos de obra cinematografica e videofonogréafica, ainda que
de modo bastante incipiente.

Confira-se o texto da MP 2.228-01/01:
Art. 1° da MP 2.228-01/01 (...)

Il - obra cinematogréafica: obra audiovisual cuja matriz original de captacdo € uma
pelicula com emulsao fotossensivel ou matriz de captacédo digital, cuja destinacao e
exibicdo seja prioritariamente e inicialmente o mercado de salas de exibicao;

I11 - obra videofonogréafica: obra audiovisual cuja matriz original de captacdo € um
meio magnetico com capacidade de armazenamento de informacGes que se traduzem
em imagens em movimento, com ou sem som; (...)

Assim, os jogos eletronicos, por ndo estarem abarcados nas defini¢cdes legais,
constituem um terceiro género nao previsto pelo legislador.

Dessarte, a tendéncia que tem se apresentado ao longo dos Gltimos anos é a
aproximacao entre os jogos eletrénicos e o cinema que se torna cada vez mais
evidente. Portanto, ambos 0s institutos — cinema e jogos eletrdnicos devem ser
encarados como simbi6ticos e ndo como compartimentos estanques ou dicotémicos.
Dessa maneira, é necessario se estabelecer um critério de discrimen para que a
exegese das leis fique mais racional, porquanto ndo se pode admitir um critério
discricionario para sua aplicacdo. Nesse cenério, sugere-se a distin¢do entre obra
audiovisual stricto sensu e obra audiovisual lato sensu.

Ao longo dos tempos o termo “audiovisual” foi utilizado pela industria, pelo poder
publico e pelos legisladores para se referir a obra videofonogréfica e
cinematogréfica, logicamente sem excluir os projetos transmidiaticos. Nesse sentido,
para fins de esclarecimento, entende-se aqui por interpretar essas obras audiovisuais
originalmente pensadas pelo legislador como obra audiovisual stricto sensu e 0s
jogos eletrénicos como um terceiro género de obra audiovisual, se enquadrando no
conceito de obra audiovisual lato sensu.

Dito isso, ndo obstante a concessao de incentivos fiscais ndo se inserir propriamente
na seara do direito tributario, mas no campo da politica tributaria, alguns juristas
podem entender que aplicar-se-ia o disposto no art. 111 do CTN[3] cuja
interpretacdo restritiva deve ser aplicada aos casos de beneficios fiscais. O que daria
margem para discussdo acerca da aplicacdo dos institutos da Lei do Audiovisual
para 0s jogos eletrénicos caso ndo houvesse a sua mengao expressa nessa tentativa
de inclusdo do art. 3°-B, pois poder-se-ia entender que a palavra “audiovisual”
aposta na lei seria apenas para as obras audiovisuais stricto sensu e ndo lato sensu.
Dessa maneira, a inclusdo sera providencial para evitar inimeros imbroglios
juridicos e discussdes judiciais. Assim, € bastante elogiavel que os jogos eletrdnicos
sejam utilizados pelo legislador de forma expressa tal como proposto.
Demonstrando assim a vontade inequivoca do legislador de conceder o beneficio
fiscal a essas categorias e, indiretamente, reconhece-la como obra audiovisual para
fins de direito administrativo e do entretenimento.
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Portanto, tal como no mito de Penélope[4] que teceu a mortalha por diversas noites a
espera do herdi Ulisses que, ao final, acabou retornando para casa de sua viagem na
qual havia sido convocado para a guerra de Trdia; valera a pena a espera para a
prorrogacao do incentivo fiscal que trara a inclusdo do art. 3°-B na Lei 8.685/1993.

[1] Disponivel em: < http://teletela.com.br/telaviva/paytv/13/09/2017/lei-do-
audiovisual-pode-ganhar-mecanismo-de-fomento-industria-de-
games/?noticiario=TL> Acesso em: 14 de setembro de 2017.

[2] Para saber mais, ver: Maranh&o Junior. Magno de Aguiar.
<http://www.conjur.com.br/2017-jul-13/magno-maranhao-jogo-nao-obra-
audiovisual-fins-fiscais> ou <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo _id=19271&re
vista_caderno=26>. Acesso em 30 de agosto de 2017.

[3] Art. 111. Interpreta-se literalmente a legislacdo tributaria que disponha sobre:
| - suspensdo ou exclusdo do crédito tributario;

Il - outorga de isencéo;
I11 - dispensa do cumprimento de obrigaces tributarias acessorias.

[4] Penélope, filha de Iraco, mulher de Ulisses e mae de Telémaco, apés a viagem
do marido Ulisses para a guerra de TrOia, sugere aos seus novos pretendentes que
tentem demové-la com dadivas em vez de lhe gastarem os bens. Face a insisténcia
dos pretendentes, prometera escolher um deles logo o que acabasse de tecer a
mortalha de Laertes, porém todas as noites desfazia, a luz dos archotes, o trabalho
diurno, até que ao fim de trés anos, as criadas a denunciaram. Ela propés a prova do
ano como promessa de casar com o vencedor, precisamente na altura em que se
acumulam as provas de que Ulisses esté vivo e vai regressar. Telémaco, seu filho, ja
estava crescido e Penélope sua esposa estava rodeada de pretendentes. Entdo pediu a
Atena que o ajudasse, e esta disfarcou-o de simples mendigo. Penélope tecia um véu
de dia, cujo seu térmico seria a data em que teria de escolher com quem se casaria e
desmanchava grande parte durante a noite na esperanca de ainda rever Ulisses.
Penélope organizou uma disputa entre os pretendentes que consistiu em que o que
conseguisse armar e soltar uma flecha do arco de Apolo que este dera a Ificlo e este
dera a Ulisses seria 0 escolhido. Nenhum pretendente conseguira tal faganha.
Apenas Ulisses disfarcado de mendigo e ja no interior do palacio o conseguiu. De
imediato, com a ajuda do filho Telémaco e de outros que o haviam reconhecido
antes, inicia a expulséo feroz de todos os pretendentes que, ha varios anos, gastavam
as riquezas de Itaca, mantendo-se no palacio.
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