PARECERN®° ,DE 2009

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicao n°® 45, de 2006, que “altera os arts. 52 ¢
159 ¢ introduz o art. 160-A na Constitui¢ao Federal,
visando incorporar aos Fundos de Participagdo dos
Estados e do Distrito Federal, ¢ dos Municipios
valores atualmente distribuidos pela Unido a titulo
de transferéncias voluntdrias e, a0 mesmo tempo,
vedar a realizagdo desse tipo de transferéncias”.

RELATOR: Senador LOBAO FILHO

I - RELATORIO

E submetida ao exame desta Comissio a Proposta de Emenda a
Constituicdao (PEC) n°® 45, de 2006, de autoria do Senador Almeida Lima, que
tem por finalidade dispor sobre a extingdo das denominadas transferéncias
voluntarias.

Para tanto, propde que seja acrescentado o art. 160-A na
Constituicao Federal, vedando a entrega de recursos da Unido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios a titulo de cooperagdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorra de determinag¢do constitucional ou
legal.

Como as transferéncias voluntarias, para se efetivarem,
necessariamente, devam constar das leis or¢camentdrias, a proposta em exame
ndo considera as autorizagdes contidas no Plano Plurianual, na Lei de
Diretrizes Orcamentarias € no Orcamento anual como determinacdo legal.
Logicamente, se assim entendidas, a proposta em andlise ndo teria eficicia
juridica.

Estendendo o alcance pretendido com a medida, a realizagao
direta de gastos correntes e de capital da Unido com atividades tipicas das



administragdes estaduais, distrital € municipais, bem como a transferéncia de
outras operagdes que possam resultar em ganho financeiro a um Estado, ao
Distrito Federal ou a um Municipio, sdo equiparadas as transferéncias
voluntarias. Obviamente, para essas situagdes, a PEC prevé que essa entrega
de recursos obedecerd a critérios definidos em lei especifica.

A PEC n° 45, de 2006 mantém a possibilidade de entrega
voluntaria de recursos or¢amentarios da Unido tdo-somente nos casos de
calamidade publica, ainda assim compreendendo-a como de natureza
extraordinaria e exigindo referendum do Senado Federal.

Por fim, a proposta determina que os valores atualmente
transferidos sob esse titulo sejam incorporados ao Fundo de Participagao dos
Estados e do Distrito Federal (FPE) e ao Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), mediante a ampliagdo das parcelas dos impostos sobre
Renda (IR) e sobre Produtos Industrializados (IPI) a eles destinados.

Ao justificar a iniciativa, o autor da proposi¢cdo argumenta:

Trata-se, portanto, de transformar em transferéncias, com
critérios de distribuicdo previamente definidos, os valores hoje
distribuidos ao sabor das conveniéncias politicas. Como decorréncia
objetiva-se tornar republicanas as relagdes estabelecidas pelos
governos e todos os seus agentes, reduzindo o espago para negociatas
e corrup¢do, bem assim, estabelecer, com eqiiidade, um critério de
distribuicdo das receitas entre os entes federados e diminuir as
despesas ruins que decorrem do sistema atual........ Por esta e tantas
outras razdes adiante explicitadas, apresento a Proposta de Emenda a
Constituicdo do Org¢amento Exclusivo da Unido por considera-la
consistente e capaz de bloquear, definitivamente, as artérias por onde
corre a corrupcdo. Esta PEC estabelece a proibicdo de abertura de
dotacdo or¢camentaria que importe em transferéncia voluntdria de
recursos financeiros para Estados, Distrito Federal e Municipios. Isto
decretaria o fim das emendas parlamentares, seja individual ou de
bancada, de comissdo ou at¢ mesmo de dotagdo originada da prépria
mensagem do Executivo com vistas a transferir recursos a serem
gastos pelas administragdes estaduais, municipais e distrital. A Unido
estaria impedida de promover a transferéncia de recursos para
Estados, Municipios e Distrito Federal, salvo em casos de comprovada
calamidade publica e depois de comprovada a incapacidade dos entes
federados de, com recursos proprios, acudir a populagdo e resolver os
seus problemas, mesmo assim, ad referendum do Senado Federal.

Nao foram apresentadas emendas.



II - ANALISE

Do ponto de vista da sua constitucionalidade, nao hé nada a
objetar, eis que o conteudo da proposta ndo integra o elenco de matérias do
art. 60, § 4°, da Constituicdo Federal, sobre as quais ndo pode haver
deliberagdo, nem tampouco trata de matéria constante de proposta de emenda
rejeitada ou havida por prejudicada na atual sessdo legislativa, conforme
estabelece o § 5° do mencionado artigo. Nao ha também restricdes quando a
juridicidade, regimentalidade e técnica legislativa.

Sabemos que a Constituicdo Federal define os tributos que os
entes federados sdo titulares, com competéncia para sobre eles legislar,
fiscalizar e arrecadar. A Constituicdo Federal trata, ainda, da reparticao do
produto da arrecadacdo dos tributos entre eles. Ou seja, a Constitui¢ao
estabelece procedimentos a serem observados e seguidos em relacdo ao
financiamento do Estado Federativo, de forma a garantir a autonomia
financeira de cada um de seus entes.

Assim, nos artigos 153 a 156, estabelece os tributos que os entes
federativos sdo titulares, e nos artigos 157 a 159, estabelece a forma de
reparticdo desses tributos entre eles, ou seja, o que ¢ arrecadado pela Unido ¢
obrigatoriamente repartido com os Estados e Municipios e o que ¢ arrecadado
pelos Estados € obrigatoriamente repartido com os Municipios.

Em suma, a Constituicao Federal, ao tratar do Sistema Tributario
Nacional, o fez de forma a assegurar, além das disposi¢cdes de natureza
politica e administrativa, a autonomia financeira dos entes federativos, de
maneira condizente com o seu proprio texto, que tem na forma federativa do
Estado uma de suas cldusulas pétreas, nao passivel, portanto, de supressao,
sequer mediante deliberacdo de proposta de emenda constitucional. E a
autonomia financeira de uma entidade descentralizada compreende o poder de
arrecadar, gerir e despender dinheiros e valores publicos de modo
independente das demais esferas de governo.

Com efeito, em paises subdesenvolvidos e com grandes
disparidades regionais, como no caso brasileiro, a estruturacdo do sistema
tributdrio apodia-se também nas transferéncias intergovernamentais que, ao
lado da arrecadacdo propria, devem estar voltadas para a afirmacdo da
autonomia politica, administrativa e financeira dos entes publicos.



Assim, condi¢do necessaria a afirma¢ao da autonomia dos entes
federados, condicdo imprescindivel a propria Federacdo, ¢ justamente a
disponibilidade, pelos governos subnacionais, dos recursos necessarios para
fazer face aos encargos que lhes foram atribuidos. Tais recursos
compreendem a arrecadagdo propria, no ambito de sua competéncia tributéria,
e os oriundos das transferéncias intergovernamentais.

E igualmente verdadeiro que, de uma forma geral, as economias
federadas, por mais diferenciadas que sejam, incorporam certo grau de
centralizagdo das competéncias e da arrecadagdo tributaria, bem como
imperfeicoes relativamente a distribuigcdo dos encargos; nesse contexto,
adquire significado e pertinéncia a conformagdo de um sistema de
transferéncias intergovernamentais. Sistema esse que deva antes se
caracterizar pela ndo influéncia e ndo interferéncia do Poder Central, o que
exige, sim, transferéncias de recursos provenientes da arrecadacao tributaria
do Estado Federal, fundadas, asseguradas e determinadas pelo texto
constitucional, exclusivamente. Portanto, a existéncia de receitas, proprias e
oriundas de transferéncias intergovernamentais, que possibilitem a atuacao
dos Estados-Membros de forma independente do auxilio financeiro de outros
estados federados € essencial para a formag¢ao de sua autonomia.

Entendemos, assim, que a entrega de recursos da Unido,
concedidos de forma discricionaria, como o sao as transferéncias voluntarias,
objeto da vedacao pretendida com a PEC em exame, restringe a autonomia
politica, administrativa e mesmo financeira dos entes dela dependentes.

A existéncia de um volume elevado de transferéncias
discricionarias ¢, de acordo com a literatura e a doutrina sobre a matéria,
prejudicial ao sistema federativo. Um dos principais argumentos contrarios as
transferéncias discricionarias refere-se a instabilidade que geram nos
processos or¢amentarios dos governos subnacionais, advindas da
imprevisibilidade e irregularidade de sua ocorréncia, dificultando as
estimativas da evolucao dos recursos que os entes receberao a médio prazo: as
transferéncias discriciondrias sdo definidas em cada processo or¢gamentario e
resultam de negociacdes entre autoridades centrais, governos subnacionais €
os representantes no parlamento.

A esse respeito vale notar que diversos estudos apontam como
significativa e crescente a participagdo das transferéncias voluntarias no total
de recursos dos entes subnacionais. Desconsiderando um importante
componente de transferéncias nao-constitucionais, qual sejam o0s recursos



para a manutengdo do Sistema Unico de Satde (SUS), mesmo assim a
participacdo das transferéncias voluntdrias ¢ expressiva; atinge um nivel
médio de 12,3% do total de transferéncias. Destaque-se que uma grande
participacdo das transferéncias condicionadas com contrapartida na
composicdo do orgamento local, tipico das voluntdrias, restringe,
sobremaneira, a possibilidade dos entes descentralizados fixarem suas
prioridades locais, ferindo sua autonomia.

Afora essas questdes vinculadas a natureza distorcida e
desequilibrante que as transferéncias voluntarias, por si sO, podem implicar a
federacdo, ha os aspectos atinentes ao recente comportamento da carga
tributaria global no Pais. Observa-se, atualmente, um sistematico aumento de
sua carga tributaria global, especialmente assentada em tributos cumulativos,
ou seja, em contribuigdes sociais, onde a Unido ¢ amplamente favorecida, por
dispor, praticamente, de toda sua receita.

De acordo com diversos estudos € com informacdes sobre o
tema, o crescimento expressivo das contribui¢des sociais tem se refletido em
aumento de sua participacdo na carga tributaria global: na década de 80, essas
contribui¢des representavam menos 6% da arrecadagdo total do pais; desde
2000, ja representam mais de 17%.

Mais ainda, com uma carga tributaria crescente ao longo de toda
a década de 90, que alcanca, atualmente, valores superiores a 37% do PIB, a
Unido concentra cerca de dois tergos dessa carga, enquanto Estados e
Municipios se situam em patamares praticamente constantes. Assim, a
participagdao da Unido cresceu de 18,57% do PIB, em 1998, para 24,57% em
2006, enquanto a participagdo dos Estados cresceu apenas de 7,36% para
9,12% e a dos Municipios, de 1,45% para 1,52%. Isso demonstra
desequilibrio no pacto federativo.

Em relagdo ao total da arrecadacdo, a mesma tendéncia se
verifica: os Estados e Municipios tém experimentado reducdo de sua
participacao na receita disponivel e na arrecadagado direta, atualmente ao redor
de 25% e 17%, respectivamente, enquanto que a Unido ampliou sua
participacdo, hoje de 58% da receita disponivel e de mais de 68% da
arrecadacdo direta. Os dados confirmam que os Municipios brasileiros sdao
fortemente dependentes de transferéncias do governo federal, e mesmo dos
Estados. Na média, menos de 25% da receita total dos Municipios sao
provenientes de arrecadagao tributéria propria.



Nesse contexto, logicamente, adquirem importancia ainda mais
desestruturante as transferéncias voluntarias e com elas os desequilibrios ¢ as
distor¢oes impostas a Federacdo. Correspondendo a uma reagdo a esses
mecanismos que, como Vvisto, restringem o cumprimento do principio
federativo que rege a organiza¢do do Estado Brasileiro, a Proposta de Emenda
a Constitui¢ao n°® 45, de 2006, em exame, se mostra adequada e pertinente.
Inibir as transferéncias voluntarias ndo apenas for¢a a reestruturagao das
financas publicas de forma mais condizente com o Principio da Federacao,
constitucionalmente definido e assegurado, como também gera tendéncia no
sentido de se restabelecer a adequada reparticdo dos recursos publicos, de
forma a garantir o seu exercicio. Ela, em verdade, objetiva reverter a presente
tendéncia de recentralizacao dos recursos na esfera da Unido, restringindo os
efeitos advindos de procedimentos que tém criado obstaculos a circulagdao dos
recursos publicos.

Assim sendo, entendemos que a providéncia de alteracdo da
Constituicdo Federal, contida na Proposta de Emenda a Constituigdo n° 45, de
2006, insere-se no ambito das iniciativas que visam encontrar solu¢do para o
problema.

IHI-VOTO

A vista do exposto, opinamos pela aprovacio da Proposta de
Emenda a Constituicao n° 45, de 2006.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator



