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1. A AVALIACAO DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL E PLANO DE
TRABALHO

1.1 Avaliacao do Sistema Tributario Nacional

A Resolucdo do Senado Federal n° 1, de 2013, alterou o
Regimento Interno para dar a Comissdo de Assuntos Econdmicos a
competéncia de avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema
Tributario Nacional (STN) em sua estrutura e seus componentes, bem como o
desempenho das administracdes tributarias da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, conforme preconiza a Constituicdo Federal no art. 52,
inciso XV.

A avaliacdo de toda a funcionalidade do STN, bem como de sua
estrutura e componentes, envolve dezenas de temas que ndo poderiam ser
adequadamente tratados em um ano. Diante disso, esta Comissdo optou por
destacar o equilibrio federativo, especialmente quanto a participacdo das
transferéncias constitucionais e legais na receita tributaria dos entes federados
(alinea b do inciso V do Art. 393-D do Regimento Interno). O Requerimento
n°® 48, de 2014, aprovado em 4 de novembro de 2014, propos formalmente

esse tema e estabeleceu o cronograma, com 0s seguintes prazos: | — para
recebimento de documentos e informacdes, até 9 de dezembro de 2014; 1l -
para realizacdo de audiéncias publicas, até 9 de dezembro de 2014; Il — para

apresentacdo do relatério final, até 16 de dezembro de 2014.

Também em 2014, por forca da Resolucdo do Senado Federal n°
44 de 2013, que estabeleceu procedimento de avaliacdo de politicas publicas
no ambito do Senado Federal, esta Comissao aprovou o Requerimento n° 20,
de 2014, que definiu a distribuicao dos recursos do Fundo de Participacgéo dos
Municipios (FPM) como a politica publica a ser avaliada neste ano. A
avaliacdo, sob a Relatoria da Senadora Ana Amélia, analisa a sistematica de
distribuicdo do FPM e apresenta sugestbes no sentido de torna-la mais
eficiente, permitindo maior bem-estar social.

Tendo em vista que o FPM ndo é somente uma politica publica
relevante, mas também um dos pilares dos aspectos federativos de nosso
STN, a CAE entendeu ser uma oportunidade para aprofundar os estudos sobre
0 Fundo, tanto sob o ponto de vista de politica publica, como de avaliacdo do
STN. O Requerimento n° 48, de 2014, explicitou a conveniéncia de a CAE
aproveitar a sinergia dos temas.


http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=266448&tipoDocumento=RSF&tipoTexto=PUB
http://www.lex.com.br/legis_24849650_RESOLUCAO_N_44_DE_17_DE_SETEMBRO_DE_2013.aspx
http://www.lex.com.br/legis_24849650_RESOLUCAO_N_44_DE_17_DE_SETEMBRO_DE_2013.aspx

Tendo em vista a op¢éo de concentrar a avaliacdo na distribuicéo
do FPM, este Relatorio sera bastante semelhante ao Relatdrio apresentado
para Avaliacdo de Politicas Publicas, igualmente relatado por mim, Senadora
Ana Amélia.

1.2 PLANO DE TRABALHO

Com o0 apoio da Consultoria Legislativa do Senado Federal
(Conleg), adotou-se o seguinte plano de trabalho:

a) detalhamento do marco legal e dos montantes rateados pelo
FPM;

b) levantamento e analise das proposi¢des tramitando nesta Casa
relacionadas com o FPM,;

c) apresentacdo de requerimento para a realizacdo de audiéncia
publica para tratar do montante rateado pelo FPM;

d) recuperacdo da memdria de audiéncia puablica com tematica
semelhante;

e) revisdo dos critérios de rateio e das bases tributarias que
conformam o FPM e identificacdo dos principais problemas.

O item a sera tratada na Secdo 2 deste relatério. O levantamento
previsto no item b, por sua vez, consta do anexo. Apurou-se que ha vinte
proposicoes tramitando nesta Casa relacionadas com o FPM: treze Propostas
de Emendas a Constituicdo (PECs); cinco Projetos de Lei Complementar do
Senado (PLS — Complementar); e dois Projetos de Lei do Senado (PLS). As
matérias podem ser assim classificadas:

a) alteracdo dos critérios de rateio do FPM: PLS -
Complementar n® 213 e 712, de 2011, 184 e 320, de 2010, e
230, de 2009;

b) elevagéo do aporte de recursos em prol do FPM: PECs n® 12,
de 2013, 69, de 2012, 33 e 125, de 2011, 23 e 35, de 2009,
17, de 2007 e 65, de 2005;

C) compensacdo por perdas impostas ao FPM pelas
desoneracBes tributarias decididas pelo Governo Federal:
PECs n® 2 e 70, de 2012, 31, de 2011, e 9 e 12, de 2009, e
PLS n® 225, de 2014, 222, de 2011, e 230, de 20009.



A classificagdo proposta antecipa 0s principais problemas
existentes na presente conformacdo do FPM, tal como identificados pelos
principais interessados: prefeitos, vereadores e suas entidades representativas,
como a Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) e a Frente Nacional
dos Prefeitos (FNP), no nivel municipal, e o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no nivel federal.
Esses sdo os problemas de natureza técnica, juridica e econdmica que estado
exigindo uma resposta da parte do Congresso Nacional sob a forma dos
projetos apresentados.

Tramitam em conjunto as PECs n® 65, de 2005, 17, de 2007, 35,
23, 12 e 9, de 2009, 125 e 31, de 2011, e 2, de 2012; e os PLS -
Complementar n® 712, de 2011, e 184 e 320, de 2010.

Destaque-se a promulgacdo, em 2 de dezembro ultimo, da
Emenda Constitucional n® 84, de 2014. Resultante da PEC n° 39, de 2013,
subscrita por mim e 27 outros Senadores, a nova emenda aumenta em um
ponto percentual o repasse dos impostos sobre a renda e proventos de
qualquer natureza (IR) e sobre produtos industrializados (IPI) para o FPM.

No que tange ao item c, temos que na reunido de 11 de novembro
de 2014 aprovou-se o Requerimento n° 54 — CAE, de 2014, de minha autoria,
para realizar audiéncia publica sobre o tema “A Reparticdo de Receitas e 0
Fundo de Participacdo dos Municipios”, com a participacdo dos seguintes
convidados: Raimundo Carreiro, Ministro do TCU; representante do
Ministério da Fazenda; representante do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz); representante da CNM; e Raul Velloso, economista e
consultor. Agendou-se essa audiéncia para o dia 10 de dezembro.

O item d corresponde a audiéncia publica ocorrida no ambito da
Comisséo de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) em 26 de marco
ultimo. O seu objetivo era coletar subsidios para a instru¢do dos recém citados
PLS — Complementar n® 184 e 320, de 2010, e 712, de 2011. Ela contou com
a presenca do Sr. Paulo Ziulkoski, Presidente da CNM, e da Sr* Wasmalia
Socorro Barata Bivar, Presidenta do IBGE.” A sintese dos debates consta da
Secdo 3 deste relatério.

1 PEC n° 426, de 2014, na Camara dos Deputados.
2As apresentacdes e notas taquigraficas estdo disponiveis no sitio da CDR na Internet:
http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/listaAudiencia.asp?cc=1306.



http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/listaAudiencia.asp?cc=1306

O item e, a seu tempo, serd objeto da Secdo 4, no qual
analisaremos 0s principais problemas do FPM a luz dos projetos ora
tramitando nesta Casa. A Secdo 5, por fim, resumird as nossas
recomendacoes.

2. MARCO LEGAL E MONTANTES RATEADOS
2.1 MARCO LEGAL

O FPM esta previsto no art. 159, inciso I, alineas b e d, da
Constituicdo Federal. Esses dispositivos estipulam que 23,5% da arrecadacao
do IR e do IPI seja destinada ao fundo em questdo. As leis e normas
infraconstitucionais que estabelecem as regras para a distribuicdo dos seus
recursos séo as seguintes:

QUADRO 1: MARCO LEGAL

LEGISLACAO CONTEUDO DISPOSITIVOS

Dispde sobre o sistema tributario nacional e institui
Lein®5.172, de 1966 normas gerais de direito tributario aplicaveis a arts. 91a 93
Unido, estados e municipios.

Decreto-Lei n® 1.881, Alteraa Lein®5.172, de 1966, e cria a reserva do
de 1981 FPM.

Estabelece normas sobre o célculo, a entrega e 0
controle das liberagdes dos recursos dos fundos de arts. 4°a 7°
participacao.

arts. 1°9a 3°

Lei Complementar
n® 62, de 1989

Lei Complementar
n°91, de 1997

Resolucdo do TCU  Aprova os percentuais do conjunto dos municipios
n® 242, de 1990 interioranos de cada estado na partilha do FPM.

Dispde sobre a fixacao dos coeficientes do FPM. arts. 1°a 4°

Anexo Il

Fonte: Conleg.

Combinando-se a Lei n® 5.172, de 1966 (Codigo Tributario
Nacional — CTN), o Decreto-Lei n° 1.881, de 1981, e a Lei Complementar
n° 91, de 1997, constata-se que os recursos do FPM devem ser repartidos da
seguinte maneira:

a) FPM - Capital: 10% para 0os municipios das capitais dos
estados, distribuidos conforme o coeficiente de participacédo
obtido a partir do produto dos seguintes fatores:



o fator representativo da populacdo, baseado no percentual
da populacdo de cada municipio em relacdo a populacédo
total de todas as capitais:

2 AL 200 1.viiiicieeeece e e 2,0
= acima de 2% ate 5%, para cada 0,5% ou fracéo
EXCEAENTE, MAIS......ccvvveeiiiieee e 0,5
= ACIMA A 5%0....evvieiiiiii e 50
e fator representativo do inverso da renda per capita de
cada estado:*
= at€ 0,0045 ....ocviiieee e 0,4
= acima de 0,0045 até 0,0055 .......c..ccevevveveiienieenn, 0,5
= acima de 0,0055 até 0,0065 ...........ccccevvevrrierrnannn, 0,6
= acima de 0,0065 até 0,0075 .......c.cccevevveveieecreenn, 0,7
= acima de 0,0075 até 0,0085 ..........ccccoevvevreiienreenn, 0,8
= acima de 0,0085 até 0,0095 ........cccoeevvvreerrireireennne, 0,9
= acima de 0,0095 até 0,0110 ...c.cceevvvvvereeirieeeeeee, 1,0
= acima de 0,0110 até 0,0130 ...cooevvvvevvereeirreeeeeee, 1,2
= acima de 0,0130 até 0,0150 ......ceevvevvereeiriieereeene, 1,4
= acima de 0,0150 até 0,0170 ...ccoevevvvvveireeerreeeeeee, 1,6
= acima de 0,0170 até 0,0190 ........eeovevvvreeirireeeeeeae, 1,8
= acima de 0,0190 até 0,0220 .........ccccevevvevievieinnnnn, 2,0
= acima de 0,220 .......ccceceveeieeceece e 2,5

b) FPM - Interior: 86,4% para 0s demais municipios,
distribuidos conforme o coeficiente de participacdo fixado a
partir da quantidade de habitantes de cada municipio:

@ At 10.188....ceiiiiiieeee 0,6

e acimade 10.188 até 16.980, a cada 3.396 ou fracéo
EXCEABNTE, MAUS...cciiieiiiiieecreeeie e e e e e e e e e 0,2

e acima de 16.980 até 50.940, a cada 6.792 ou fracédo
EXCEAENTE, MAUS....ccveiieeiicieeie e 0,2

* Determina-se o indice relativo & renda per capita de cada estado definindo-se como sendo igual a cem a
renda per capita média do Pais (cfe. o art. 90, paragrafo Unico, do CTN).



e acima de 50.940 até 101.880, a cada 10.188 ou fracéo

EXCEAENTE, MAUS....cvveieeiicrriii e 0,2
e acimade 101.880 até 156.216, a cada 13.584 ou fracdo

EXCEABNTE, MAUS...ciiiieiiii ittt e e 0,2
o aCiMA de 156.216.......c.ccuveeiiiieeeeeieeeeeee e 4,0

c) Reserva do FPM: 3,6% para 0s municipios interioranos
enquadrados nos coeficientes de participacdo 3,8 e 4,0,
distribuidos conforme os critérios usados pelo FPM Capital.

O proximo gréfico ilustra o comportamento dos coeficientes
individuais de participacdo no caso do FPM — Interior, que estdo estruturados
em degraus, aos quais estdo associados sucessivos intervalos populacionais.
Convém frisar que, até certo ponto, os coeficientes crescem com o tamanho
da populacdo, mas sempre menos que proporcionalmente.

GRAFICO 1: DEGRAUS DO FPM - INTERIOR
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Fonte: Conleg.

O FPM - Capital e a Reserva do FPM claramente beneficiam os
municipios com mais populacdo e menos renda, em que pesem as distor¢oes
geradas pelos pisos e tetos usados na fixagdo dos coeficientes individuais de
participacdo. O FPM - Interior, entretanto, como ressaltado pelo TCU
privilegia os municipios menores, devido ao pressuposto de que municipio
pequeno € municipio pobre. Mas este pressuposto € equivocado, pois existem
tanto municipios pequenos pobres quanto municipios pequenos ricos ...
(Relatério do Acorddo de Plenario n° 1.120, de 2009). Basta notar que 0s



coeficientes per capita do FPM — Interior declinam a medida que aumenta o
tamanho da populacdo, havendo picos a cada mudanca de faixa populacional:

GRAFICO 2: COEFICIENTES PER CAPITA DO FPM — INTERIOR
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Fonte: Conleg.

Ademais, os picos observados na distribuicdo do FPM — Interior
tém sido uma permanente fonte de reclamacdes, pois a perda de um Unico
habitante nas revisdes anuais do tamanho da populacéo pelo IBGE pode gerar
quedas expressivas nos montantes recebidos.

Com efeito, os degraus atribuidos aos municipios interioranos
ndo crescem na mesma proporcdo do tamanho da populacdo. Dessa forma, é
vantajoso para um municipio com, p. ex., 10.188 habitantes, ao qual cabe um
coeficiente 0,6, dividir-se em duas prefeituras, as quais caberiam o mesmo
coeficiente. Tudo o mais constante, um simples rearranjo administrativo
permitiria dobrar o aporte de recursos do FPM para uma dada populacdo.”

Os dois quadros a seguir ilustram o fendmeno estudado. O
primeiro contém o cenario base: dois municipios (Al e A2) com 30.564

* Se cada municipio tivesse exatamente a metade da populacao original, os recursos ptblicos disponiveis para
cada habitante, isoladamente, dobraria.



habitantes, aos quais cabem o coeficiente 1,4. Dessa forma, cada ente recebe
50% do montante:

QUADRO 2: CENARIO BASE

MUNICIPIO POPULACAO COEFICIENTE %
Al 30.564 1,4 50,00%
A2 30.564 1,4 50,00%

TOTAL GERAL 61.128 2,8 100,00%

Fonte: Conleg.

O segundo mostra 0 que ocorre quando o Ultimo municipio é
desmembrado em trés outros (A2.1 a A2.3), todos com 10.188 habitantes. Os
seus coeficientes diminuem para 0,6, mas 0 seu somatorio passa de 1,4 para
1,8. De modo agregado, os aportes para esses Ultimos aumentam 6,25 pontos
percentuais (p.p.) em relacdo ao montante total distribuido em prejuizo de Al,
que ndo perseguiu estratégia semelhante.

QUADRO 3: EFEITO EMANCIPACAO

MuNICIPIO POPULACAO COEFICIENTE % VARIACAO

Al 30.564 14 43,75% —6,25 p.p
SUBTOTAL 30.564 14 43,75% —6,25 p.p
A2.1 10.188 0,6 18,75% -
A2.2 10.188 0,6 18,75% -
A2.3 10.188 0,6 18,75% —
SUBTOTAL 30.564 1,8 56,25% 6,25 p.p
TOTAL GERAL 61.128 3,2 100,00% 0,0p.p

Fonte: Conleg.

Essa situacdo representou um evidente estimulo para a
fragmentacdo dos municipios brasileiros. E foi o que aconteceu com a
promulgacéo da Constituicdo de 1988, que, até a edi¢do das EMCs n® 15, de
1996, e 57, de 2008, delegou inteiramente as assembleias estaduais a
competéncia para criar novas prefeituras. A combina¢do do novo comando
constitucional com os degraus do rateio do FPM resultou, no primeiro
instante, em uma onda de emancipacfes. Somente em 1989 surgiram 222
novos municipios® — um acréscimo de 5% em relacdo as 4.424 prefeituras
preexistentes. O estimulo apontado é particularmente relevante, pois este Poder

> N&o computados os 79 municipios do novo Estado do Tocantins, que integravam o Estado de Goiés.
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precisard, em alguma data futura, dispor sobre a cria¢do, a incorporacao, a fusdo
e 0 desmembramento de municipios.®

2.2 MONTANTES RATEADOS

Os montantes entregues as prefeituras por meio do FPM estdo

disponiveis em sitio mantido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) na
Internet.” Sinteticamente, para o periodo de 2003 a 2013, os valores rateados
foram aqueles constantes do quadro a seguir, descontados os aportes para 0s
Fundos de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (Fundef) e da Educacédo Basica e de Valorizacdo

dos Profissionais da Educacéo (Fundeb):

QUADRO 4: MONTANTES RATEADOS

(em R$ milhdes correntes)

UF 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

AC 106,27 117,15 148,97 164,14 179,06 222,17 208,47 212,34 263,06 271,62 311,19
AL 458,44 504,09 634,52 701,31 808,2 1.005,93 947,3  1.023,41 1.263,29 1.303,11  1.399,95
AM 270,18 297,84 366,35 4144 467,04 623,17 560,99 635,07 784,86 809,82 899,54
AP 73,13 80,62 93,77 113,16 115,95 162,92 139,55 151,96 188,47 194,66 228,50
BA 1.750,08  1.922,83 2.381,01 263441 3.06040 3.848,65 3.63417 391133 487109 497867 537230
CE 1.010,12  1.108,52 1.394,52 154192  1.774,31 2.209,34 207912 224477  2.768,83  2.855,63  2.920,73
DF 41,49 43,25 59,09 62,19 68,81 70,03 65,32 71,55 89,01 92,01 98,55
ES 341,95 379,87 475,93 526,06 590 729,62 687,8 741,07 913,11 965,08  1.021,32
GO 709,22 779,67 968,44 1.068,46  1.224,96 1.535,76 1.448,49 1.572,01 1.937,31 1.997,49  2.146,91
MA 778,47 855,14 1.083,58 121595  1.415,47 1.765,77 1.662,49  1.792,38  2.208,60  2.277,24  2.446,84
MG 2.517,35  2.798,61 3.504,99  3.878,70  4.456,53 5.554,64 524239 564572  6.956,62  7.17223  7.710,59
MS 293,81 316,92 396,38 436,81 500,84 643,86 607,23 655,09 808,15 831,24 895,75
MT 367,41 403,06 504,26 546,42 625,25 772,76 737,37 794,86 968,94 999,13 1.086,21
PA 698,1 773,75 970,05 1.070,36  1.227,44  1.525,62 1.453,11  1.567,40 193153 201388  2.163,26
PB 623,51 686,05 861,51 952,75  1.097,04  1.366,35 1.288,69  1.390,21 1.715,01 1.768,71  1.900,93
PE 983,92 1.075,70 1.342,23 143733  1.640,40  2.121,00 2.00445 2162,09 266325 274581  2.899,14
PI 478,77 527,75 663,44 757,09 900,09 1.052,78 1.026,46  1.139,95 1.369,71 1.451,26 1.559,27
PR 1.308,40  1.437,81 179951  2.008,42 230836  2.87332 273359 2.921,48  3.580,72  3.719,16  3.969,02
RJ 570,47 630 787,18 866,38 992,71 1.251,77 1.176,14  1.301,95 1.557,99 1.650,22  1.772,43
RN 478,29 536,2 662,07 732,33 842,33 1.067,22 989,11  1.084,60 1.337,30 1.379,03  1.481,90
RO 174,47 192,33 242,59 267,89 309,48 370,84 362,47 377,91 467,03 463,47 517,67
RR 88,47 101,62 130,12 154,75 202,58 145,34 250,54 159,93 163,65 150,67 266,69
RS 1.307,82  1.436,57 1.797,79 1.971,08  2.261,03 2.873,19  2711,13 291957 3.597,06  3.708,45  3.956,40
SC 754,11 827,99 1.036,15 114535  1.314,36 1.644,38 1551,75  1.670,94 206729 213124 229112
SE 294,99 308,44 387,94 417,78 481,07 630,85 579,35 625,5 771,85 816,72 877,45
SP 2.569,46 285593 357468 395792 454306 559094 528826  5.691,33  7.084,01 7.222,52  7.848,72
TO 294,19 324,29 408,8 459,41 528,1 643,43 565,31 604,51 769,66 777,79 835,68

¢ Convém notar que os PLS — Complementar n® 98, de 2002, e 104, de 2014 (Projetos de Lei Complementar
n® 416, 2008, e 397-A, de 2014, na Camara dos Deputados) foram vetados integralmente pela Presidenta da
Republica — decises que acabaram chanceladas pelo Congresso Nacional.
" Vide: https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/327938/pge_fpm_2014.xIs.



https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/327938/pge_fpm_2014.xls

UF 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

TOTAL 19.342,89 21.322,00 26.675,87 29.502,77 33.934,87 42.301,65 40.001,05 43.068,93 53.097,39 54.746,86 58.878,04

INTERIOR  16.712,26  18.422,21 23.047,95 25.490,39 29.319,73 36.548,63 34.560,91 37.211,56 45.876,14 47.301,29 50.870,62
CAPITAL 193429 213220 2.667,59 2950,28 3.393,49  4.230,17 4.000,11  4.306,89 5.309,74 5.47469  5.887,80
RESERVA 696,34 767,59 960,33 1.062,10  1.221,66 1.522,86 1.440,04  1.550,48 1.911,51 1.970,89  2.119,61

Fonte: Conleg.
Nota: valores acrescidos de 1% da arrecadacdo do IR e do IPI a partir de 1° de setembro de 2007 (cfe. a EMC
n® 55, de 2007).

Comparando-se os valores rateados pelos FPM no periodo 2003
— 2013 com as evolucdes do indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna
(IGP-DI) e do salario-minimo (S.M.),? temos que houve forte oscilagdes. Vis-
a-vis as principais unidades de custos dos servicos providos pelos governos
municipais, anos excepcionais, como em 2005, 2008 e 2011, deram lugar a
anos bastante dificeis em 2009, 2010 e 2012, como mostra o grafico a seguir:

GRAFICO 3: FPM x IGP-DI E SALARIO-MINIMO

Variacdo Anual do FPM, IGP-DI e Salario-Minimo
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Fonte: Conleg.

8 No caso do S.M., a variagdo apurada baseou-se nos valores anuais médios, quais sejam: R$ 230,00 (2003),
R$ 253,33 (2004), R$ 286,67 (2005), R$ 337,50 (2006), R$ 372,50 (2007), R$ 409,17 (2008), R$ 460,83
(2009), R$ 510,00 (2010), R$ 544,17 (2011), R$ 622,00 (2012) e R$ 678,00 (2013).
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No agregado, o FPM aumentou 204,4% em termos nominais,
contra variacOes de 82,3% e 194,8% do IGP-DI e do S.M. Descontando-se o
primeiro deflator, o aumento real do FPM alcangou 122,1% em dez anos.
Quando, contudo, comparamos com o segundo — valor que serve como baliza
para remuneracdo de parte expressiva da forga de trabalho municipal —, o
ganho real foi de tdo somente 9,6%. E esse percentual cairia cerca de s se
ndo fosse a elevacdo de um ponto percentual introduzida pela EMC n° 55, de
2007. Trata-se de ganho modestissimo a luz das multiplas e crescentes
obrigacOes a cargos das prefeituras.

Bremaeker (2011a)° destaca a importancia do FPM para os
governos municipais, especialmente para os entes pouco populosos. No caso
das prefeituras com até 2.000 habitantes, p. ex., o fundo em questdo
representa, em todas as regides, mais de 50% da receita orcamentaria:

QUADRO 5: PARTICIPACAO NA RECEITA ORCAMENTARIA PER CAPITA
[segundo os grupos de habitantes e as grandes regides em 2010]

GRUPO DE MIL

RTINS N NE SE S CO BRASIL

—| 2 67,57 75,73 62,83 58,06 64,93 61,93
2|—5 49,34 59,62 49,68 45,82 46,12 49,52
5|—10 31,37 43,91 35,00 34,06 31,29 36,44
10 |— 20 20,93 39,21 30,07 30,84 27,12 33,49
20 |—50 26,46 32,47 21,36 22,93 22,16 25,85
50 |— 100 20,30 26,31 14,68 18,05 15,29 18,90
100 [— 200 16,78 24,00 11,41 12,21 14,84 13,96
200 |— 500 25,67 17,30 6,75 8,17 10,76 9,54
500 |— 1.000 - 17,91 3,12 4,24 7,70 7,44
1.000 |— 5.000 12,92 14,70 3,31 3,97 6,78 8,17
5.000 |— - - 0,68 - - 0,68

TOTAL 23,03 28,36 10,12 18,32 19,24 16,58
Fonte: Bremaeker (2011a), p. 8, Quadro 3.

% “A Distribuicdo dos Royalties do Pré-Sal e a Equidade Através do FPM: A Distancia Entre as Palavras
(Intengdes) e os Numeros (Realidade)”, Transparéncia Municipal, Estudo Técnico n® 138. Disponivel em:
http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/1CIF66B
C-97CF-1374-9ABE1973C2DCA0D019102011115437.pdf&i=1661.



http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/1C9F66BC-97CF-1374-9ABE1973C2DCA0D019102011115437.pdf&i=1661
http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/1C9F66BC-97CF-1374-9ABE1973C2DCA0D019102011115437.pdf&i=1661
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Bremaeker (2011b)* também aponta as expressivas diferencas
existentes na capacidade fiscal das prefeituras brasileiras. Assim,
combinando-se, em 2010, todas as receitas orcamentarias (ou seja, mesmo
com os efeitos atenuantes do FPM — Capital, da Reserva do FPM e da
arrecadacdo prépria), as prefeituras com até 2.000 habitantes contaram, em
termos per capita, com recursos até trés vezes maiores do que os demais
grupos:

QUADRO 6: DISTRIBUICAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS PER CAPITA
[segundo os grupos de habitantes em 2010]

GRUPO DE MIL RECEITAS PER CAPITA (EM R$)

HABITANTES TRIBUTARIAS  TRANSFERENCIAS OUTRAS TOTAL

—| 2 109,92 3.808,79 270,11 4.188,82
2—5 88,14 2.263,36 156,99 2.508,49
5—10 87,73 1.546,76 110,65 1.745,14
10 |— 20 78,62 1.325,61 100,07 1.504,30
20 |—50 123,20 1.178,93 143,33 1.445,46
50 |— 100 157,53 1.066,08 188,06 1.411,67
100 |— 200 247,82 1.110,79 271,47 1.630,08
200 |— 500 335,42 1.034,09 318,74 1.688,25
500 |— 1.000 336,02 977,60 342,73 1.656,35
1000 |— 5.000 450,81 911,88 387,25 1.749,94
5.000 |— 1.003,55 931,60 639,34 2.574,49
BRASIL 300,38 1.127,03 272,14 1.699,55

Fonte: Bremaeker (2011b), p. 15, Quadro 9.

3. AUDIENCIA PUBLICA

ICDR, 26/03/2014

A audiéncia publica de 26 de marco de 2014 destinou-se a tratar
dos PLS — Complementar n® 184 e 320, de 2010, e 712, de 2011, que
propoem alteragbes nas regras de rateio do FPM. Naquela ocasido, o
Presidente da CNM apresentou argumentos favoraveis a aprovacdo da PEC
n° 39, de 2013. Entre estes destacam-se 0s seguintes:

0 “As Finangas Municipais em 2010”, Transparéncia Municipal, Estudo Técnico n® 136. Disponivel em:
http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/ _oim/_documentos/B7A522
D6-A82F-CB83-5080870B72F77CF212092011044308.pdf&i=1629.



http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/B7A522D6-A82F-CB83-5080870B72F77CF212092011044308.pdf&i=1629
http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/B7A522D6-A82F-CB83-5080870B72F77CF212092011044308.pdf&i=1629
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a) a diminuicdo da participacao relativa do FPM na arrecadacéo
de impostos e contribuicbes administrados pela Receita
Federal do Brasil (RFB); em 1989, embora o FPM recebesse
tdo somente 20,5% da arrecadacao do IPI e IR, ele respondia
por 15% da receita administrada pela entdo Secretaria da
Receita Federal (SRF); em 2012, mesmo com a ampliacéo
para 23,5% do montante arrecadado, o FPM respondeu por
apenas 10% do montante em questéo; isso se deve ao fato de
que os impostos mencionados, que respondiam por 72,7% do
total, agora sequer somam 44%;

b) 0 aumento da participacdo, nas receitas municipais, dos
tributos proprios e de transferéncias como a cota-parte na
arrecadacdo do imposto sobre operacbes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo
(ICMS), em detrimento do FPM — que é uma transferéncia
eminentemente equalizadora —, contribui para elevar e/ou
manter a concentracdo de recursos publicos nos municipios
mais desenvolvidos economicamente; com efeito, este tltimo
caiu de 26%, em 2007, para 22,5%, em 2012, da receita
municipal.

O gréafico a sequir ilustra 0 descompasso apontado pela CNM
entre a evolucgéo das receitas proprias municipais e o FPM apos 2008:

GRAFICO 4: EVOLUCAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS
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Fonte: CNM.
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A CNM frisou que o FPM representa mais de 50% da receita
orcamentaria em 3.466 municipios. Dessa forma, cerca de 63% dos
municipios tém alta dependéncia deste recurso, como ilustrado pelo proximo
gréafico:

GRAFICO 5: MUNICIPI0S DEPENDENTES DO FPM

Fonte: CNM.

A Presidenta do IBGE, por sua vez, propugnou a alteracdo dos
critérios de rateio do FPM, em conformidade com recomendacdo do TCU
contida no Acordao de Plenario n° 2.642, de 2009, relativo ao “Relatdrio de
Fiscalizagcdo Operacional no IBGE”, in verbis:

9.2. recomendar ao Poder Executivo, por intermédio da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, e ao Congresso Nacional que avaliem a conveniéncia e a oportunidade de
realizar estudos com vistas a alterar os critérios de calculo do coeficiente do FPM, a fim de
estabelecer maior progressividade em relagdo a tabela de faixas populacionais.

O PLS n° 184, de 2010 — Complementar, ao evitar variagoes
bruscas nas cotas-parte pagas aos governos municipais, representaria um
importante aprimoramento dos citados critérios.
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4. ANALISE DOS PRINCIPAIS PROBLEMAS

Os debates havidos na audiéncia publica da CDR oferecem uma
visdo geral do estagio atual das iniciativas de reformulacdo do FPM. De um
lado, ha uma demanda técnica para que os critérios de rateio do FPM —
Interior mudem; de outro, ha um justificado reclame por mais recursos —
envolvendo pleitos tanto para que os aportes financeiros para esse fundo
aumentem, como para que as perdas decorrentes de beneficios tributarios
concedidos pelo Governo Federal sejam compensadas. Essas sdo as trés
vertentes de solucBes que as proposicdes em discussdo no Senado tém em
vista e que serdo analisadas nas proximas subsecoes.

4.1 ALTERACAO DOS CRITERIOS DE RATEIO

PLS — Complementar n® 213 e 712, de 2011, 184 e 320, de 2010

Com assinalado anteriormente, os PLS — Complementar n® 184 e
320, de 2010, e 712, de 2011, tramitam em conjunto. O PLS n°® 213, de 2011
Complementar, a seu tempo, tramita so0. O primeiro tem por objetivo
aperfeicoar as regras de partilha do FPM e os procedimentos de calculo e
publicacdo dos coeficientes de participacdo de cada municipio.

O art. 1° altera o CTN para corrigir o problema da “mudanca de
faixa de populagdo”. Atualmente, a distribuicdo do FPM entre os municipios
interioranos se faz classificando-os em grupos por faixas populacionais.
Assim, 0s municipios com até 10.188 habitantes recebem o coeficiente 0,6;
aqueles com populacdo de 10.189 a 13.584 recebem o coeficiente 0,8; e assim
por diante. O problema é que muitas vezes h4 municipios com populacao
proxima aos limites maximo e minimo das faixas. Com isso, pequenas
variacdes na quantidade de habitantes podem fazer com que 0s municipios
passem para um coeficiente maior ou menor. O resultado € um grande
acréscimo ou decrescimo dos recursos recebidos em decorréncia de variagoes
populacionais com pequeno impacto na demanda por servigos publicos locais.

O que 0 PLS n° 184, de 2010 — Complementar, prop0e é que haja
variagOes infinitesimais do valor do coeficiente para cada habitante a mais ou
a menos do municipio. Isso evitaria mudancas abruptas e expressivas das
cotas-parte quando o municipio passasse de uma faixa para outra.
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Essa providéncia ndo apenas tornara a distribuicdo mais
equanime e eficiente, mas também evitara a abertura de grande ndmero de
processos administrativos e judiciais, nos quais 0s municipios requerem a
recontagem da sua populacdo sempre que esta é quantificada em valor
proximo aos limites superiores das atuais “faixas de populacdo”. Isso
representaria reducdo de custos e ganho de eficiéncia no trabalho do IBGE,
que ndo mais precisaria alocar escassos e valiosos recursos humanos e
materiais em uma pouco produtiva recontagem ou reestimativa populacional.

Note-se que se trata tdo somente de introduzir a variagéo gradual
do coeficiente, sem alterar o agrupamento dos municipios nas atuais faixas de
populacdo. A Unica faixa modificada é a primeira, que congrega O0S
municipios com até 10.188 habitantes. O autor, Sen. Tido Viana, propde a
divisdo dessa faixa em duas: uma até 5.094 habitantes, com coeficientes
iguais a 0,6, e outra de 5.095 a 10.188 habitantes, com coeficientes variando
de0,6a0,8.

O autor também estabeleceu, no art. 4°, uma regra de transicédo de
dez anos, ao longo dos quais a mudanca do antigo para 0 novo coeficiente se
fard a proporcao de 10% a cada exercicio. Assim, no primeiro ano de vigéncia
do novo critério, o coeficiente de cada municipio serd composto por 90% do
valor do coeficiente antigo e por 10% do valor do coeficiente novo. No
segundo ano, a proporcao passa a ser de 80% para o coeficiente antigo e 20%
para o coeficiente novo. Ao final de dez anos tera sido completada a transi¢ao
para o coeficiente novo.

O segundo projeto busca apenas resolver a questdo da brusca
perda financeira incorrida por municipios que perdem popula¢do quando da
substituicdo de estimativas populacionais por dados censitarios. Mais
especificamente, busca-se diferir no tempo os problemas surgidos com a
aplicacdo dos dados do Censo de 2010. Para isso, propde-se um mecanismo
de transicao a ser aplicado entre 2010 e 2020.

O terceiro introduz o critério da area territorial do municipio na
reparticdo de 5% dos recursos oriundos de cada uma das trés parcelas que
compdem o FPM: Interior, Capital e Reserva. Conforme a sua Justificacéo, a
proposicdo visa atenuar o impacto de mudancas acentuadas no tamanho da
populacdo em decorréncia, p. ex., dos resultados dos censos demograficos ou
na mensuracdo dos agregados econdémicos, com seus efeitos sobre o valor da
renda per capita.
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O quarto propbe que o teto dos fatores representativos da
populacdo no FPM - Capital passe de cinco para dez, alem de estabelecer
uma escala de crescimento mais gradual que a atual. Se aprovado, o PLS
n° 213, de 2011 — Complementar, produziria ganhos de 88% nas cotas-parte
das cidades do Rio de Janeiro e de S&o Paulo, com ganhos menores para
Brasilia, Belo Horizonte e Salvador, enquanto as demais capitais perderiam.

A exemplo do Sen. Cicero Lucena, como atestado por seu
parecer aprovado pela CDR em 16 de julho de 2014, sou inteiramente
favoravel ao PLS n° 184, de 2010 — Complementar, que decorre de sugestdes
realizadas, mais de uma vez, pelo IBGE em audiéncias publicas realizadas
nesta Casa. Certamente as alteracOes trardo maior eficiéncia e equidade a
distribuicdo do FPM. Destaque-se a importancia de se reduzir o énus imposto
pelos recursos administrativos que exigem recontagens populacionais. Ainda
este ano vimos a grande repercussdo politica do andncio de que aquela
autarquia adiaria pesquisas de alta relevancia em funcdo de caréncias
financeiras e de pessoal. E sumamente importante, portanto, retirar desse
6rgao qualquer sobrecarga de trabalho que o desvie das suas atividades fim.

Quanto ao escopo dos demais projetos, verifica-se que o PLS
n° 184, de 2010 — Complementar, por tratar a matéria de forma abrangente,
engloba o PLS n° 320, de 2010 — Complementar. Ja o critério de distribuicéo
baseado na extensdo geografica dos municipios, conforme proposto pelo PLS
n° 712, de 2011 — Complementar, ndo me parece um aperfeicoamento da
metodologia de calculo, pois a area de um ente ndo € um bom indicador de
capacidade fiscal ou de pressao por servigos publicos.

Em relacdo ao PLS n° 213, de 2011 — Complementar, entendo
que ndo cabe buscar solucdes apenas para os problemas dos governos carioca
e paulistano, pois as cidades-dormitério das periferias metropolitanas também
sdo fortemente prejudicadas na partilha do FPM. Igualmente prejudicadas sao
as cidades médias do interior nordestino.

Com efeito, uma vez extinto o sistema de faixas e feito o ajuste
inicial dos coeficientes, as alteracGes nos anos seguintes serdo muito menos
intensas, pois acabara o risco de um municipio “cair” de uma faixa para outra
devido a perda de alguns poucos habitantes. Ou seja, a eventual (pequena)
perda imediata seria compensada por uma maior seguranca de que, no futuro,
ndo haveria perdas bruscas de receitas.
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As perdas observadas sdo uma decorréncia da reducdo do peso
relativo dos coeficientes atribuidos as prefeituras com populacfes proximas
dos limites inferiores de cada faixa populacional, ocorrendo o oposto com
aquelas proximas aos limites superiores, bem como ha uma diminuicdo da
participacdo dos entes muito populosos (cujo coeficiente seja igual a 4) no
somatorio de todos os coeficientes.

Comparando-se 0s coeficientes individuais de participacao
apurados pelo TCU para 2014 com os coeficientes ditados pela nova
sistematica, a Conleg apurou que o PLS n° 184, de 2010, imputaria ganhos a
2.391 prefeituras e perdas a 3.151, distribuindo-se 0s acréscimos e
decréscimos correspondentes ao longo de dez exercicios.

A presenca de mais perdedores do que ganhadores deve-se a um
comportamento anémalo dos pequenos municipios brasileiros. Com efeito, o
trabalho “O FPM e a Estranha Distribuicdo da Populacdo dos Pequenos
Municipios Brasileiros”, do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA),"" apontou que ha uma quantidade excessiva de municipios com
populagcdes um pouco maiores do que os limites inferiores das faixas
populacionais balizadoras do rateio do FPM - Interior, como mostrado pelo
préximo grafico:

11 Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1818.pdf.



http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1818.pdf
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GRAFICO 6: DISTRIBUICAO ANOMALA DAS POPULACOES MUNICIPAIS
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Fonte: http://Imonasterio.blogspot.com.br/2012/10/fpm-e-estranha-distribuicao-da.html.

Esse estudo examinou os dados de 3.565 municipios e concluiu
que 192 devem estar mal classificados, provocando distor¢des da ordem de
R$ 200 milhdes por ano no citado rateio. Essa distribuicdo andomala €
justamente um dos problemas que o projeto em comento pretende resolver. As
regras atuais induzem ao falseamento do real nimero de habitantes de cada
municipio.

Impde-se notar que, na auséncia de comportamentos estratégicos
por parte dos municipios em busca de mais receitas (as custas das receitas dos
municipios do mesmo estado), seria de se esperar que houvesse gquase tantos
ganhadores como perdedores ao se fazer a transi¢cdo para a nova regra. A
existéncia de mais perdedores que ganhadores ndo é, assim, um defeito do
projeto em analise, mas sim uma virtude. Como recém afirmado, a nova
sistematica acabara com o0 incentivo a superestimacdo dos dados
populacionais.

Ademais, a perda sofrida pelos municipios situados proximos aos
valores iniciais de cada faixa ndo apenas sera diferida ao longo de varios
exercicios, como também sera compensada pelo ganho de eficiéncia


http://lmonasterio.blogspot.com.br/2012/10/fpm-e-estranha-distribuicao-da.html
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decorrente do fim do estimulo para se manipular o dado populacional. Afinal,
uma vez extintas as faixas, ndo havera, no futuro, o risco de mudancas bruscas
no coeficiente de nenhum municipio.

Do ponto de vista financeiro, temos que o Or¢camento Geral da
Unido para 2014 (Lei n°® 12.952, de 2014) estima que R$ 86,4 bilhdes seréo
entregues as prefeituras por intermédio do FPM. Desse valor, R$ 74,6 bilhdes
serdo destinados ao FPM - Interior (86,4% do total), contemplando 5.542
municipios. Nesse contexto, o total a ser redistribuido entre ganhadores e
perdedores alcancaria R$ 1,68 bilhdo — ou apenas 2,25% do total. O impacto
financeiro imediato seria, portanto, de baixa monta e facilmente administravel
por meio da regra de transicéo prevista.

4.2 AMPLIACAO DO APORTE DE RECURSOS

PECs n® 39 e 12, de 2013, 69, de 2012, 33 e 125, de 2011, 35 e 23, de 2009,
17, de 2007 e 65, de 2005

As PECs n® 65, de 2005, 17, de 2007, 125, de 2011, e 12, de
2013, ampliam a base de calculo, acrescentando a Cofins e a CSLL. A
primeira também inclui os impostos de importacédo (I1), de exportacdo (IE) e
sobre operacdes de credito, cambio e seguros ou relativas a titulos ou valores
mobiliérios (IOF), que possuem natureza regulatéria, bem como integra novas
areas aquelas beneficiadas pelos fundos de financiamento do setor produtivo.
A Ultima incorpora outras contribui¢Bes sociais, bem como contribuicGes de
intervencdo no dominio econdmico. Isso implica acambarcar tributos com
destinacdo constitucional especifica, como a contribuicdo de empregados e
empregadores para o INSS e as contribuicdes para o PIS e 0 PASEP.

Ja a PEC n° 23, de 2009, é semelhante a PEC n° 17, de 2007,
mas inclui a Cofins e a CSLL tdo somente na base de calculo do FPM,
mantendo o percentual de 23,5%. As PECs n® 35, de 2009, 33, de 2011, 69,
de 2012, e 39, de 2013, a seu tempo, apenas aumentam 0s percentuais de
reparticao.

No caso da reparticdo de contribuicdes sociais com estados e
municipios, o art. 195 da Lei Maior restringe 0 usos desses recursos ao
financiamento da seguridade social. Tome-se como exemplo a CSLL e a
Confins, que possuem destinacdo suficientemente ampla para que sejam
empregadas pelos governos estaduais e municipais. Conforme a Lei n° 7.689,
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de 1988, e a Lei Complementar n°® 70, de 1991, as duas contribuicdes
destinam-se ao custeio de despesas com as areas de saude, previdéncia e
assisténcia social. Dessa forma, mesmo nesse caso os valores partilhados néo
poderdo ser alocados livremente.

Do ponto de vista econémico, convém frisar que 0S NOVOS
aportes somar-se-iam aos recursos atualmente entregues aos entes
subnacionais no ambito do Sistema Unico de Salde, entre outros. No entanto,
esses entes, por disposicdo constitucional, ja dedicam parte dos seus
orcamentos as areas de saude, enquanto os dispéndios com previdéncia ndo
sdo sensiveis ao simples aumento da receita disponivel. Ou seja, as despesas
previdenciarias sdo ditadas pela quantidade de individuos elegiveis para
receber os beneficios e pelo valor unitario de cada beneficio. Assim, tende a
ocorrer uma simples substituicdo entre fontes orcamentarias, com recursos
atualmente empregados na seguridade social recebendo outra destinacéo.
Agregando-se os trés niveis de governo, haveria uma reducdo no aporte de
recursos publicos para essa ultima area. Ao mesmo tempo, haveria uma
deterioracdo das contas publicas federais.

Assim, embora meritérias e, com uma U(nica excecdao,
constitucionalmente consistentes, as PECs n® 65, de 2005, 17, de 2007, 23, de
2009, 125, de 2011, e 12, de 2013, ndo devem prosperar, pois privariam a
seguridade social de recursos imprescindiveis, especialmente em face do
rapido envelhecimento da populacdo brasileira e, por consequéncia, dos
vultosos deéficits projetados para o longo prazo.

As PECs n® 35, de 2009, 33, de 2011, e 69, de 2012,a seu tempo,
perderam a oportunidade com a aprovacdo da PEC n° 39, de 2013 (PEC n°
426, de 2014, na Camara dos Deputados), preste a ser convertida em emenda
constitucional. No primeiro ano de vigéncia, 0 aumento sera de apenas meio
ponto percentual — equivalente a R$ 1,4 bilhdo — completando-se o acréscimo
para um ponto percentual no segundo ano. Com isso, o FPM, atualmente
formado com 23,5% da arrecadacdo do IR e do IPI, passara a contar com
24,5% do montante desses impostos. Com isso, 0s municipios brasileiros
poderéo ter uma receita anual extra de R$ 2,8 bilhdes.*?

12 vide: http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2014/08/18/pec-aprovada-pelo-senado-pode-reforcar-
cofres-dos-municipios.
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4.3 COMPENSACAO PELAS PERDAS IMPOSTAS PELO GOVERNO FEDERAL

PECs n® 2 e 70, de 2012, 31, de 2011, e 12 e 9, de 2009, PLS n° 230, de 2009
— Complementar, e PLS n® 225, de 2014, e 222, de 2011

As PECs n® 9 e 12, de 2009, 31, de 2011, e 2 e 70, de 2012,
preveem compensacOes para perdas orcamentarias decorrentes da concessao
de beneficios tributarios e de reducbes de aliquota. Neste caso, € urgente
limitar o grau de discricionariedade da Uni&o. E legitimo que o Governo
Federal busque alavancar a atividade econémica mediante beneficios desse
tipo. O que fere o mais elementar senso de equidade é que estados e
municipios assumam parte significativa do 6nus resultante. Compete téo
somente ao ente tomador da decisdo arcar com as eventuais consequéncias
deletérias sobre a arrecadacéo tributéria.

Se, como principio, julgamos acertada a compensacao pretendida
pelas quatro proposi¢cbes mencionadas, € imperioso reconhecer que a mesma
deve ter carater geral. Em outras palavras, se cabe a Unido compensar 0s
entes subnacionais pelas perdas orcamentarias advindas das suas decisoes,
também os estados devem oferecer compensacdes aos seus municipios em
situacdes similares. Nesse sentido, consideramos que a recém citada PEC
n°31, de 2011, é preferivel as trés outras, como reconhecido pelo Sen.
Aloysio Nunes Ferreira em parecer aprovado pela Comissdo de Constituicao,
Justica e Cidadania (CCJ) em 21 de agosto de 2013.

Especificamente acerca da estratégia de compensacdo pelas
perdas de receita impostas ao FPM, convém frisar que as concessfes
caracterizadas como isencdes, anistias, remissées, subsidios e beneficios de
natureza tributaria sdo permitidas, na forma do art. 150, § 6°, da Constituicao
Federal, por meio de leis especificas. Nesse caso, 0 6nus imposto aos entes
subnacionais decorre de decisbes partilhadas entre o Governo Federal e o
Congresso Nacional, ndo cabendo a alegacdo de que se trata de uma medida
monocratica do primeiro. A RFB informa que essas concessodes, conhecidas
como gastos tributarios, geraram as perdas a seguir discriminadas na
arrecadacéo do IR e do IPI:*

13 Vide: www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudotributario/BensTributarios/2011/DGTEfetivo2011Serie20
09a2013.pdf#page=85.
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QUADRO 7: GASTOS TRIBUTARIOS cOM BASE NO IR ENO IPI

(em R$ milhdes correntes)

GASTO TRIBUTARIO 2009 2010 2011 2012 2013

Com base no IR 45.242,43 53.036,05 58.102,67 64.834,30 71.353,25
Com base no IPI 14.203,86 17.379,90 19.135,72 20.634,09 24.249,36
TOTAL 59.446,29 70.415,95 77.238,40 85.468,39 95.602,61

Fonte: Conleg.

Constitucionalmente, 23,5% dos montantes informados
representaram perdas de receitas municipais. Numericamente, essas perdas
passaram de R$ 13,4 bilhdes, em 2009, para R$ 22,5 bilhdes, em 2013 —
elevacéo de 61,8% em tdo somente cinco anos.

No entanto, essas concessdes ndo se confundem com as reducdes
de aliquota praticadas pela Unido e que tém suscitado criticas de
governadores e prefeitos. Essas reducdes decorrem do disposto no art. 153,
inciso IV e § 1° da Lei Maior e do art. 4°, inciso |, do Decreto-Lei n® 1.199,
de 1971. Nesses casos, hd sim uma deciséo solitaria do Poder Executivo.
Baseada em dados da RFB,* a Conleg estimou que as reducdes do IPI sobre
material de construcdo, moveis e linha branca, e sobre automaveis, utilitarios
e comerciais leves implicaram perdas de arrecadacdo da ordem de R$ 32,5
bilhdes no periodo 2010 — 2014. Desse montante, R$ 7,6 bilhGes caberiam ao
FPM — em média, R$ 1,5 bilh&o por ano.™

Acerca dessas reducdes, destaque-se que o proprio art. 153, § 1°,
prevé que as alteracGes de aliquotas do Il, IE, IOF e IPl devem observar
condicOes e limites fixados em lei. Aproveitando-se disso, 0 PLS n° 225, de
2014, estabelece como condicdo para a plena eficicia das reducbes a
compensacao das perdas impostas aos demais niveis de governo.

O PLS n° 222, de 2011, exige, entre outras disposi¢cdes, que as
prefeituras recebam, a titulo de apoio financeiro, a diferenca, se positiva, entre
o valor correspondente a 13,2% da arrecadacdo de tributos federais e o valor
rateado pelo FPM. Ja o PLS n° 230, de 2009 — Complementar, que tramita
com 28 outros projetos, prevé que as concessdes ou ampliagdes de incentivos
ou beneficios de natureza tributaria vigorardo somente depois de
implementadas medidas de compensacdo das perdas de receita impostas aos
demais niveis de governo. Como essas proposicdes, diferentemente do PLS

1% Vide: http://www.receita.fazenda.gov.br/Arrecadacao/RenunciaFiscal/default.htm.
!> Nota Informativa da Consultoria Legislativa do Senado Federal n° 1.533, de 2014, Tabela VII|I.
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n° 225, de 2014, ndo possuem previsdo constitucional especifica, entendo que
poderdo ser facilmente questionadas judicialmente. No entanto, mesmo esse
ultimo projeto representa um mero paliativo para os graves desequilibrios. O
que o Pais precisa é de uma salvaguarda inscrita na prépria Carta Magna,
como proposto pela PEC n° 31, de 2011.

5. RECOMENDACOES FINAIS

Em face do exposto, recomendo o seguinte:

1. que esta Casa aprove, para posterior encaminhamento a
Camara dos Deputados, a PEC n° 31, de 2011, e o PLS
n° 184, de 2010 — Complementar;

2. a luz dos “degraus” existentes na distribuicdo do FPM —
Interior, que esta Casa solicite ao Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), quando oportuno, estudos que
estimem os impactos das proposi¢cdes que disponham, na
forma do art. 18, § 4° da Constituicdo Federal, sobre a
criagdo, incorporacéo, fusdo e desmembramento de municipios
sobre as cotas-parte devidas aos demais municipios;

3. ao votar novas leis sobre isencdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza tributaria, na forma do
art. 150, 8 6° da Constituicdo Federal, que esta Casa
introduza, quando oportuno, compensacdes orcamentarias
para 0s governos estaduais e municipais.

Esse é o relatorio que submetemos a aprovacdo dos meus ilustres
Pares da Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE).

Sala da Comissao, 9 de dezembro de 2014.

Senador LINDBERGH FARIAS, Presidente

Senadora ANA AMELIA, Relatora
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PEC 12/2013

Ementa: Altera o art. 159 da Constituicdo Federal para incluir o produto da
arrecadacdo das contribuicdes sociais que especifica no compartilhamento
com Estados e Municipios e alterar os percentuais dos repasses.

Autor(a): Sen. Flexa Ribeiro e outros.

PEC 2/2012

Ementa: Acrescenta o art. 159-A a Constituicdo Federal, para determinar a
compensacdo financeira pela Unido aos demais entes federados de gasto
tributério relativo aos impostos sobre a renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados.

Autor(a): Sen. Benedito de Lira e outros.

PEC 69/2012

Ementa: Altera o art. 159 da Constituicdo Federal para elevar os repasses de
recursos pela Unido ao Fundo de Participacdo dos Municipios.

Autor(a): Sen. Wilder Morais e outros.

PEC 70/2012

Ementa: Altera os arts. 159 e 165 da Constituicdo Federal para estabelecer a
compensacdo pela Unido da concessdo de beneficios fiscais que incidam
sobre a base de calculo das receitas dos Fundos de Participacdo dos Estados e
do Distrito federal e do Fundo de Participacdo dos Municipios.

Autor(a): Sen. Ana Amélia e outros.

PEC 31/2011

Ementa: Acrescenta o art. 159-A a Constituicdo Federal, para determinar a
compensagdo financeira pela Unido aos demais entes federados, e pelos
Estados aos respectivos municipios, nas hipdteses que especifica.

Autor(a): Sen. Aécio Neves e outros.

PEC 33/2011

Ementa: Altera o art. 159 da Constituicdo Federal, para aumentar a entrega de
recursos pela Uni&o ao Fundo de Participacdo dos Municipios.

Autor(a): Sen. Clésio Andrade e outros.

PEC 125/2011
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Ementa: Altera a Constituicdo Federal para destinar dez por cento do produto
da arrecadacdo das contribuicbes sociais e de intervencdo do dominio
economico, divididos igualmente, aos Fundos de Participacdo dos Estados e
do Distrito Federal — FPE e dos Municipios — FPM.

Autor(a): Sen. Acir Gurgacz e outros.

PEC 9/2009

Ementa: Altera o art. 159 da Constituicdo Federal, para determinar a
compensacdo de beneficios tributarios concedidos pela Unido, relativos aos
Impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados.

Autor(a): Sen. José Agripino e outros.

PEC 12/2009

Ementa: Altera o art. 159 da Constituicdo Federal, para determinar a
compensacdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios dos beneficios
tributarios e reducdes temporarias de aliquotas concedidas pela Unido,
relativos aos impostos referidos nos incisos | e Il desse artigo.

Autor(a): Sen. Flexa Ribeiro e outros.

PEC 23/2009

Ementa: Altera o art. 159 da Constituicdo Federal, para destinar ao Fundo de
Participacdo dos Municipios parte da arrecadacdo da Unido relativa as
contribuicdes sociais previstas nas alineas b e ¢ do inciso | do art. 195.

Autor(a): Sen. Alvaro Dias e outros.

PEC 35/2009

Ementa: Altera a redacdo das alineas a, b e ¢ do inciso I do art. 159 da
Constituicdo Federal, para modificar o percentual de repasse da arrecadacao
de impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados.

Autor(a): Sen. Mozarildo Cavalcanti e outros.

PEC 17/2007

Ementa: Da nova redacéo ao inciso | do art. 159 da Constituicdo Federal, para
incluir o produto da arrecadacdo das contribuicGes sociais que especifica no
compartilhamento com Estados e Municipios.
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Autor(a): Sen. Francisco Dornelles e outros.

PEC 65/2005

Ementa: Altera o art. 159 da Constituicdo Federal e o art. 34 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, para alterar os percentuais dos
tributos arrecadados destinados ao Fundo de participacdo dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e aos programas de financiamento do setor
produtivo das regioes.

Autor(a): Sen. Pedro Simon e outros.

PLS 225/2014

Ementa: Altera o art. 4° do Decreto-Lei n° 1.199, de 27 de outubro de 1971,
que dispde sobre a legislacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados,
para prever compensacdes nos casos de reducdes de aliquota.

Autor(a): Senador Ricardo Ferraco.

PLS 213/2011 — Complementar

Ementa: Altera a Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966, que dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributério
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios, para alterar o critério de
distribuicdo do FPM — Capitais.

Autor(a): Sen. Marta Suplicy.

PLS 222/2011

Ementa: Acrescenta o art. 1°-A a Lei n°® 12.058, de 13 de outubro de 2009, e 0
art. 1°-A a Lei n° 12.306, de 6 de agosto de 2010, que dispdem sobre a
prestacdo de apoio financeiro pela Unido aos entes federados que recebem
recursos dos Fundos de ParticipacGes dos Municipios — FPM e dos Estados —
FPE, bem como dos Fundos de Desenvolvimento Regional, com o objetivo de
preservar a descentralizacéo fiscal da Federacdo, e da outras providéncias.

Autor(a): Sen. Aécio Neves.

PLS 712/2011 — Complementar

Ementa: Altera a Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966, o Decreto-Lei n°
1.881, de 27 de agosto de 1981, e a Lei Complementar n° 62, de 28 de
dezembro de 1989, para incluir a superficie dos entes participantes entre 0s
critérios considerados no céalculo dos coeficientes do Fundo de Participacédo
dos Municipios.
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Autor(a): Sen. Walter Pinheiro.

PLS 184/2010 — Complementar

Ementa: Altera a Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966, que disp6e sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributério
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios, para alterar o método de calculo
dos coeficientes individuais de participacdo no FPM - Interior, e d& outras
providéncias.

Autor(a): Sen. Tido Viana.
PLS 320/2010 — Complementar

Ementa: Dispde sobre a fixacdo dos coeficientes do Fundo de Participacéo
dos Municipios que apresentaram reducdo do coeficiente a partir do Censo de
2010.

Autor(a): Sen. Sérgio Zambiasi.

PLS 230/2009 — Complementar

Ementa: Altera a Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, que
estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal e da outras providéncias, para exigir compensacdes no caso de
atos de concessdo ou ampliacdo de incentivos ou beneficios de natureza
tributaria que impliquem reducdo dos montantes financeiros repartidos com
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Autor(a): Sen. Alvaro Dias.
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SENADO FEDERAL
COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS

OF. 213/2014/CAE

Brasilia, 9 de dezembro de 2014.

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador RENAN CALHEIROS
Presidente do Senado Federal

Assunto: Relatorio de Avaliagdo Periodica da Funcionalidade do Sistema
Tributario Nacional

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, em cumprimento ao art.
393-F do Regimento Interno do Senado Federal, copia integral do
relatorio de avaliagdo periddica da funcionalidade do Sistema Tributério
Nacional, aprovado na 34" Reunido Extraordindria da Comissdo de
Assuntos Econdmicos, realizada nesta data.

Respeitosamente,

Senador\{lNB R

Presidente da Comissdo de Xssuntos Econémicos
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