PARECER N° |, DE 2016

DaCOMISSAO DE CONSTITUICAQ, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 57, de 2016, da Comisséo Diretora
(SF), que altera os arts. 30, 37, 146, 150, 179 e
195 da Constituicdo Federal para prever que lei
complementar conceituard pequeno Municipio,
poder& disciplinar os principios da Administracao
Publica e as normas gerais aplicaveis ao processo
administrativo fiscal, a substituicdo tributaria, a
moralidade tributaria, a eficiéncia tributaria e a
vedacdo de confisco, e ao estabelecimento do
estatuto de defesa dos direitos contribuintes;, da
nova disciplina ao principio da anterioridade;
elimna a exigéncia de certiddo negativa dos
débitos previdencidrios para participacdo em
procedimentos licitatérios e contratacdo com o
setor publico; e fixa a obrigatoriedade de
especificacdo de tratamento diferenciado e
simplificado das microempresas e empresas de
pegueno porte no ambito das normas de carater
geral aplicaveis as empresas.

Relator: Senador JOSE MARANHAO

| —-RELATORIO

Vem a andlise desta Comissdo a Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n° 57, de 2016, da Comissao Diretora, que altera os arts.
30, 37, 146, 150, 179 e 195 da Constituicdo Federal para prever que lei
complementar conceituara pequeno Municipio, poderd disciplinar os
principios da Administracdo Publica e as normas gerais aplicavels ao
processo administrativo fiscal, a substituicdo tributaria, & moralidade
tributéaria, a eficiéncia tributaria e a vedacdo de confisco, e ao
estabelecimento do estatuto de defesa dos direitos contribuintes; da nova
disciplina ao principio da anterioridade; elimina a exigéncia de certidao
negativa dos débitos previdenciarios para participacdo em procedimentos
licitatérios e contratacdo com o setor publico; e fixa a obrigatoriedade de



especificacdo de tratamento diferenciado e simplificado das microempresas
e empresas de pequeno porte no ambito das normas de carater geral
aplicaveis as empresas.

Nesse sentido, o art. 1° da PEC altera os arts. 30, 37, 62, 146,
150, 179 e 195 da Constituicéo Federal (CF), conforme 0 exposto a seguir.

Ao art. 30 da CF acrescenta-se paragrafo Unico, atribuindo-se a
lei complementar aincumbéncia de definir pequeno Municipio e as hormas
aeles aplicavels, diferenciadas e simplificadas, especiamente em relacdo a
balancetes e prestagbes de contas, inclusive as relativas a convénios de
cooperacao técnica e financeiracom outros entes federativos; e delegacdo de
competéncia ao Estado em que estiver localizado, no que concerne a
cobranca e afiscalizacdo de tributos, e ao processo administrativo fiscal.

Acrescenta-se, igualmente, o inciso XXIII ao art. 37 da CF,
dispondo que os principios de que trata o caput, quais sgjam, legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, poderdo ser
disciplinados por leis complementares.

A alteragdo promovidano § 2° do art. 62, por suavez, institui a
simetria no que se refere a observancia do principio da anterioridade
tributaria plena entre as medidas provisorias e as leis gque instituam ou
majorem tributos, nos termos da nova redacéo dada ao art. 150 da CF.

Também sdo promovidas alteragdes no art. 146 da Constituigéo,
em cujo inciso Il sdo acrescidas as aineas e a i, que atribuem a lei
complementar a disciplina de normas gerais sobre processo administrativo
fiscal, substituicdo tributaria, eficiéncia tributaria, moralidade tributéria e
confisco.

Ainda quanto ao art. 146, acrescenta-se: 0 inciso IV ao caput,
dispondo competir também a lel complementar estabelecer o estatuto de
defesados direitos do contribuinte da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios; bem como o § 2°, para asseverar que as hormas relativas
ao federalismo fiscal e as leis complementares aplicaveis a tributos e a que
serefere o art. 146-A deverdo preferencialmente ser incorporadas ao Codigo
Tributario Nacional.

Quanto ao art. 150 da CF: dtera-se aaineab do inciso I11, que
contém o principio da anterioridade tributaria, dispondo que nenhum tributo
podera ser instituido ou aumentado sem que a respectiva lel tenha sido
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aprovada pelo Poder Legidativo até 30 de junho do exercicio anterior aquele
em que produzir efeitos; e revoga-se a ainea ¢ do mesmo inciso 11, sede
material do principio da noventena.

Também é conferida novaredacdo ao § 1° do art. 150, de modo
a asseverar gue as vedacoes da alinea b do inciso 111 do caput desse artigo
nao se aplicam aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, 1, Il eV, e 154, 11
da CF, paraadapté-lo asupressido daalineac doinciso |11 do mesmo art. 150,
bem como excluir de seu rol 0 Imposto sobre Produtos Industrializados (1P1).

E acrescido, igualmente, pardgrafo Unico ao art. 179 da
Constituicdo, para dispor que as normas de cardter geral aplicaveis as
empresas dever&o observar obrigatoriamente tratamento diferenciado e
simplificado em relagé&o as microempresas e empresas de pequeno porte

Revoga-se, ademais, o 8 3° do art. 195 da CF, que proibe a
contratacéo, pelo Poder Publico, de pessoa juridica em débito com a
seguridade social, bem como a percepcao, por essas entidades, de beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios.

Por suavez, o art. 2° da PEC dispde que o0 atual paragrafo unico
do art. 146 passa a ser renumerado como 8§ 1°.

Por fim, o art. 3° da Proposta contém sua clausula de vigéncia,
asseverando que sua entrada em vigor ocorrerd na data de sua publicacéo,
produzindo efeitos a partir de 1° de janeiro do ano subsequente ao de sua
promulgacéo.

Ressaltamos que a PEC ora em andlise foi apresentada pela
Comisséo de Juristas para Desburocratizagéo, instituida pelo Ato da
Comisséo Diretoran® 13, de 2015, cujarelatoriafoi avocada pelo Presidente
desta Comisséo em 10 de novembro do ano corrente.

Em 6 de dezembro de 2016, o Senador Aloysio Nunes Ferreira
apresentou as Emendas n° 1 a 4, todas supressivas de dispositivos da CF
alterados pelo art. 1° da PEC n° 57, de 2016.

A Emendan® 1 suprime arevogacéo do § 3° do art. 195 da CF,
mantendo, assim, a atual vedacéo a pessoa juridica em débito com o sistema
da seguridade social contratar com o Poder Publico ou dele receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. O autor da emenda cré que a
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pretendida revogacdo do § 3° do art. 195 podera enfraguecer o poder de
cobranca do Fisco e introduzir desequilibrios concorrenciais nas licitagoes.

A Emenda n® 2 suprime a nova redacéo dada ao art. 37 da CF.
O autor entende que o estabel ecimento de previsao constitucional facultando
o disciplinamento dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia em lel complementar, nos termos propostos pelo
novel inciso XXIII ao caput do art. 37, poderd dificultar a atividade do
legislador ordinario no regramento da matéria, podendo representar, até
mesmo, uma limitacdo indevida no exercicio do principio da auto-
organizacdo dos entes federados.

A Emendan® 3 suprime anovaredacéo dada ao art. 146 da CF.
O autor observa que o comando do inciso Il do art. 146 da CF tem
enumeracdo meramente exemplificativa, de modo que o acréscimo das cinco
alineas sugerido na PEC carece de eficacia pratica. No que se refere ao
acréscimo do inciso IV, o autor presume que a intencdo seja de que a lei
complementar defina detalhadamente, para além das normas gerais, 0s
direitos e garantias do contribuinte em face dos trés entes tributantes, o que
contraria a reparticao de competéncias legislativas resultante da Federagcdo
brasileira

A Emendan® 4 suprime a novaredagdo dada aocs arts. 62, 150 e
a0 8 6° do art. 195 da CF. O autor argui que a introducdo do principio da
anterioridade plena no texto constitucional €, no atual momento de grave
crise fiscal a assolar a maioria dos entes federados, inoportuna, porgue a
proposta traz rigidez as agOes fazendarias para aumentar o ingresso de
receitas.

Il —ANALISE

Compete a esta Comissao, na forma do art. 356 do Regimento
Interno do Senado Federal (RISF), proceder aanalise de proposta de emenda
a Constituicdo quanto a admissibilidade e ao mérito.

Desse modo, preliminarmente, destacamos que foram
respeitados todos os requisitos constitucionais formais em sua tramitacao.
De fato, foi a Proposta apresentada pela Comissao Diretora, tendo sido
subscrita por 31 Senadores, atendendo, assim, ao quérum minimo constante
doinciso | do art. 60 da CF, bem como do inciso | do art. 212 do RISF.

Quanto aos requisitos constitucionais materials, parece-nos que
0 estabelecimento de previsdo constitucional facultando o disciplinamento
dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
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eficiéncia em lel complementar, nos termos propostos pelo novel inciso
XXI1I ao caput do art. 37, limita indevidamente o exercicio do principio da
auto-organizacdo dos entes federados, insculpido no inciso | do 8§ 4° do art.
60 da CF (clausula pétrea).

Com efeito, atualmente, cada ente federativo pode concretizar
0s principios administrativos, adaptando-os as suas peculiaridades. Com a
novaredacdo, € possivel que anorma segjainterpretadano sentido de que essa
guestdo passara a ser tratada em lei complementar nacional, subtraindo o
tema a competéncia legislativa estadual e municipal. Acolhemos, assim, a
Emendan° 2, para suprimir a alteragdo proposta ao art. 37 da CF.

N&o observamos ofensa as limitagcdes circunstancial s constantes
do 8§ 1° do mesmo art. 60.

Quanto atécnicalegidativa, destacamos 0s pontos seguintes. a)
a ementa ndo faz mencdo a ateragdo do art. 62 da CF, de modo a ser
necesséria a sua alteracéo; b) no art. 1° da PEC, na parte em que modificaos
arts. 37 e 62 da CF, é necessaria ainsercao de pontilhado apés as alteracoes,
com 0 escopo de indicar a manutencao dos dispositivos seguintes; c) o art.
2° da PEC, quetrata, unicamente, da renumeracéo do paragrafo Unico do art.
146 da CF, esta em desacordo com a boa técnica, a qual determina que a
renumeracdo seja feita no proprio texto objeto de alteracdo, de modo que
apresentaremos, ao final, emenda supressiva desse dispositivo.

No que se refere ao mérito da Proposta, somos favoraveis a que
lei complementar, nos termos do paragrafo Unico acrescido ao art. 30 da CF,
defina pequeno Municipio e as normas a eles aplicavels, necessariamente
diferenciadas e simplificadas. Dos 5.570 Municipios hoje existentes no
territorio nacional, muitostém como fonte de receita preponderante o repasse
do Fundo de Participacéo dos Municipios.

E importante que se simplifiquem seus balancetes e suas
prestacdes de contas e que passem a contar com a guda do Estado em que
estéo localizados para encetar a cobranca e fiscalizacao dos tributos de sua
competéncia, a saber: Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana, Imposto sobre Transmissao Inter Vivos de Bens Imoveis, Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza (I1SS), Contribuicdo para o Custeio do
Servico de lluminagdo Publica e taxas diversas.

Ressaltamos que semelhante delegacdo de competéncia de um
ente tributante para outro ja esta prevista no art. 153, § 4°, Il1, da CF, que
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permite que a Unido delegue aos Municipios e ao Distrito Federal a
competéncia para fiscalizacdo, lancamento e cobranca do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR).

No tocante as alteragbes ao art. 146 daCF, aPEC n°57, de 2016,
propde acrescer cinco alineas (e a i) ao inciso I, de forma que a lei
complementar estabeleca normais gerais sobre processo administrativo
fiscal, substituicdo tributéria, eficiéncia tributéria, moralidade tributaria e
confisco.

Cabe registrar qgue o comando do inciso Il em quest&o, por
exibir em seu final o advérbio “especialmente’, ndo veda que matérias de
legislacdo tributaria outras que as arroladas nas existentes aineas a a d
tenham suas normas gerais estabelecidas em lei complementar. O comando
tem enumeracdo exemplificativa (numerus apertus — numero aberto).
Portanto, o acréscimo das cinco alineas (e ai) proposto pela PEC n° 57, de
2016, tem o objetivo de meramente chamar a atencdo do legislador
complementar para as matérias nele listadas.

Normas gerais sobre processo administrativo fiscal para todos
0s entes tributantes ja estéo propostas no Projeto de Lei Complementar n®
381, de 2014, oriundo do Senado, em tramitagdo na Camara dos Deputados.
N&o dependem dainsercdo da alinea e proposta.

Normas gerais sobre substituicdo tributéria ja estdo plasmadas
nas leis complementares reguladoras dos impostos em que esse mecanismo
de arrecadacdo € mais empregado, a saber: Imposto sobre Operactes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacOes de Servicos de
Trangporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS — Le
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, arts. 6° a 10— Le Kandir),
de competéncia estadual, e o citado ISS (Lel Complementar n® 116, de 31 de
julho de 2003, art. 6°). Essas normas podem e devem ser aprimoradas, mas
esse aperfeicoamento independe da insercéo da alinea f proposta.

Eficiénciatributéria € tema afeto ap Senado Federal, que tem a
competéncia privativa de “avaliar periodicamente a funcionaidade do
Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e seus componentes, e o
desempenho das administracdes tributérias da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal e dos Municipios’ (art. 52, inciso XV, da CF). Os arts. 393-
A a 393-F do Regimento Interno desta Casa arrolam uma serie de aspectos a
serem avaliados, entre os quais a relacéo entre o custo da administracéo e o
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montante arrecadado, e 0 exercicio efetivo das competénciastributérias pelos
entes federados (art. 393-E, incisos| ell).

Ocorre que a Subcomissdo Permanente de Avaiagdo do
Sistema Tributario Nacional (CAESTN) ndo tem conseguido realizar a
contento a sua missdo constitucional. E preciso aguardar que a CAESTN
realize a avaliagdo anual por anos a fio para amadurecer o tema e entéo, se
julgar necessario, propor as normas gerais sobre eficiénciatributaria. Somos
pela supressao da alinea g.

A dinea h acrescida incumbe a lei complementar estabelecer
normas gerais sobre moralidade tributéria. Sob o aspecto da moralidade
tributaria, poderiam ser examinadas questdes como a tributacdo do jogo
ilegal, a concessdo de certos beneficios fiscais a determinados setores, a
préatica de plangjamento tributario por parte dos contribuintes, a prevaléncia
da tributacdo no Brasil sobre o consumo e néo sobre a renda, que onera 0s
mais pobres.

Ocorre que a moraidade tributéria ndo foi suficientemente
estudada pela doutrina brasileira. No momento, abebera-se da obrade Klaus
Tipke, autor alemédo da “Moral Tributéria do Estado e dos Contribuintes’,
cuja versao em espanhol foi publicada em 2002. Julio Cesar Santiago, em
seu artigo “Mordidade Tributariaz um projeto de estudos para a
fundamentacao da tributacdo no Brasil”, publicado em 2015, afirma que “a
escassez de estudos relacionados a moraidade tributaria impde a
necessidade de que se aprofunde o tema relacionado ao direito tributéario
brasileiro” (pag. 40). O Congresso Nacional podera debrucar-se sobre a
moralidade tributaria quando o tema estiver maduro na doutrina. Somos pela
supressao da alinea h.

A dineai acrescida incumbe a lei complementar estabelecer
normas gerais sobre confisco. A decisdo do Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADI n° 2.010, em setembro de 1999, jaforneceu balizamento
jurisprudencial para a caracterizagdo do confisco. Como a tributacdo
excessiva com efeito de confisco é esporadica, cremos ser suficiente confiar
ao Poder Judiciario sua caracterizagdo no ambito de agbes judiciais propostas
pel os contribuintes. Somos pela supresséo da alineai.

A PEC n° 57, de 2016, propde acrescer o inciso |V ao caput do
art. 146 daCF, deformaquealei complementar estabel eca estatuto de defesa
dos direitos do contribuinte da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Como os autores da PEC n&o inseriram esse estatuto nacional
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do contribuinte nas alineas do inciso Il do caput do mesmo art. 146,
presumimos que a intencdo sgja de que a lei complementar defina
detalhadamente, para além das normas gerais, os direitos e garantias do
contribuinte em face dos trés entes tributantes, o que contraria a reparticdo
de competéncias legidativas resultante da Federagao brasileira. Somos pela
supressdo do inciso IV ao art. 146 da CF. Dessa maneira, acolhemos a
Emendan° 3.

A PEC n° 57, de 2016, ao alterar a redacéo dos arts. 62, 8§ 29
150, 111 e 8 1° e 195, § 6°, da CF, propde que nenhum tributo (imposto, taxa
ou contribuicao) seja criado ou majorado sem que arespectivale tenhasido
aprovada pelo Poder Legidativo até 30 de junho do exercicio anterior aquele
em que produzir efeitos. Excetuam-se dessa restricdo o eventual aumento
dos trés impostos regulatorios (sobre exportacdes, importacdes e operacoes
financeiras) e a instituicdo de empréstimo compulsorio e de impostos
extraordinarios.

Trata-se do principio da anterioridade plena, que assegura 184
dias para o contribuinte plangjar suas atividades em face da nova exigéncia.
O proposito dos autores € conferir racionalidade a proposta orcamentéria
anual no que concerne aenumeragao dos tributos e suas respectivas bases de
calculo e aliquotas.

A proposta é meritéria e constou inclusive da “Proposta de
Sistema Tribut&rio”, que consubstancia o relatério final da Subcomisséo
Temporaria da Reforma Tributéria (CAERT), que funcionou no ambito da
Comisséo de Assuntos Econdmicos (CAE) nos anos de 2007 e 2008, e cujo
relator foi 0 Senador Francisco Dornelles. Esse parlamentar, especialistaem
tributacdo, preferiu denomina-1o “principio da anterioridade ampliada’.

Ocorre que a grave crise fiscal que aflige a maioria dos entes
federados ndo permite a implementacdo da anterioridade plena neste
momento. |Sso porque a proposta impde restrigdes as iniciativas fazendarias
para aumentar o ingresso de receitas. O Poder Executivo dos Estados do Rio
de Janeiro e do Rio Grande do Sul enviaram as assembleias legidativas 0
conjunto de medidas de gjuste fiscal em novembro de 2016. Jamais poderiam
té-lo feito a essa altura do ano se vigente a anterioridade plena. Assim,
acolhendo a Emendan® 4, somos pela supressao das ateragbes propostas aos
arts. 62, 8 2% 150, 111 e 8 1° e 195, § 6°, da CF.

A inclusdo de parégrafo unico ao art. 179 da CF, asseverando
gue as “normas de carater geral aplicaveis as empresas deverdo observar
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obrigatoriamente tratamento diferenciado e smplificado em relacéo as
microempresas e empresas de pequeno porte”’, vem na esteira da Lei
Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, que instituiu o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.

Nesse sentido, 0 8§ 3° do art. 1° do referido Estatuto determina
gque “toda nova obrigagdo que atinja as microempresas e empresas de
pequeno porte devera apresentar, no instrumento que a instituiu,
especificagdo do tratamento diferenciado, simplificado e favorecido para
cumprimento”.

Desse modo, a PEC n° 57, de 2016, promove, basicamente, a
constitucionalizagdo dessanorma, o que, sob o ponto devistados seus efeitos
praticos, promovera a revogacdo tacita de quaisquer dispositivos
infraconstitucionais que n&o atendam a esse preceito.

Por fim, aPEC n°57, de 2016, propde revogar o 8§ 3° do art. 195
da CF, gue veda a pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade
social contratar com o Poder Publico ou dele receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios. O propdsito dos autores € “remeter as
exigéncias relativas a certiddes negativas de tributos a legislacéo
infraconstitucional”.

Apesar de suas falhas, a exigéncia de certiddes tem sido um
mecanismo eficiente na promocao da isonomia em licitagdes e contratos e
Nno acesso a recursos publicos. Como se sabe, em regra, para vencer a
licitacdo, deve-se oferecer o menor preco. Assim, 0s contribuintes que néo
pagassem suas dividas tributarias poderiam oferecer o produto ou o Servico
em condicdes mais vantgosas, alijando do certame os contribuintes que
pagam seus tributos pontual mente.

Retirar apossibilidade de exigénciade certiddes de regularidade
fiscal esvaziariao poder de cobrancafiscal e criariaum desvio concorrencial.
Acolhendo a Emenda n°® 1, somos pela supresséo da revogacdo do § 3° do
art. 195 da CF.

111 -VOTO

Diante do exposto, votamos pela constitucionalidade,
juridicidade, regimentalidade e boa técnica legidativa da Proposta de
Emendaa Constitui¢éo n°57, de 2016, e, no mérito, por suaaprovagao, assim
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como pelo acolhimento das Emendas n® 1, 2, 3 e 4, e com as seguintes
emendas:

EMENDAN® 5 —-CCJ

Dé-se a ementa da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 57, de
2016, a seguinte redacao:

Altera os arts. 30 e 179 da Constituicdo Federal para
determinar que lel complementar conceituara pequeno Municipio e
para fixar a obrigatoriedade de especificagdo de tratamento
diferenciado e simplificado as microempresas e empresas de
pequeno porte no ambito das normas de carédter gera aplicavels as
pessoas juridicas.

EMENDAN° 6 —-CCJ

Suprima-se o0 art. 2° da Proposta de Emenda a Constituicdo n°
57, de 2016, renumerando-se o atual art. 3° como art. 2°.

Sala da Comissao, 7 de dezembro de 2016

Senador José Pimentdl, Presidente em exercicio

Senador José Maranhdo, Relator
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