PARECER N° ,» DE 2005

Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS,
sobre o Projeto de Lei do Senado n° 248, de 2004 -
Complementar, que dispée sobre a criacdo de
conselhos tripartites, com representantes do
governo, empregados e empregadores, para
fiscalizar a concessdo de incentivos fiscais.

RELATOR: Senador GILBERTO GOELLNER

1 - RELATORIO

Submete-se a apreciacdo desta Comissdo de Assuntos
Econdémicos o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 248, de 2004 -
Complementar, de autoria do Senador PAULO PAIM, o qual dispoe sobre a
criagdo de conselhos tripartites, com representantes do governo, empregados
e empregadores, para fiscalizar a concessdo de incentivos fiscais.

A proposigdo compoe-se de dois artigos. O art. 1° obriga a lei que
conceda subsidio ou isengdo a prever a criagdo de conselhos tripartites,
compostos de representantes do governo, empregados e empregadores
vinculados & area de incentivo, com poderes para verificagdo dos pressupostos
dos beneficios fiscais e do cumprimento das obrigagbes impostas aos
beneficiados.

O § 1° do art. 1° do PLS outorga aos conselhos tripartites
competéncia para o cancelamento dos incentivos aprovados. O § 2° ressalva a
atual competenma dos oOrgdos responsaveis pela arrecadagdo dos tnbutos
objeto dos beneficios concedidos. / v
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O art. 2° do projeto estipula que a lei na qual for convertido o
projeto entrara em vigor sessenta dias apds a data de sua publicac3o.

Na justificativa da matéria, o Senador PAULO PAIM aduz que a
concessdo de incentivos fiscais caracteriza tratamento diferenciado entre
contribuintes, razdo para afirmar que os incentivos devem ser usados
exatamente nas finalidades para as quais foram criados. Continua, justificando
a criagdo de conselhos tripartites fiscalizadores sob o argumento de que serdo
compostos pelos segmentos que mais diretamente podem avaliar as condi¢des
e os resultados almejados com a concessdo dos incentivos — governo,
empregados e empregadores da regido e das atividades abrangidas.

A proposi¢do ndo recebeu emendas.

II - ANALISE

Nos termos do art. 99, inciso IV, do Regimento Interno do
Senado Federal, compete 3 CAE opinar sobre proposigdes pertinentes a
normas gerais de direito tributario. E esse o caso do PLS n° 248, de 2004 -
Complementar, que estabelece a obrigatoriedade de a lei concessoria de
subsidio ou isengdo, emanada de qualquer ente federativo, prever a criagdo de
conselhos tripartites fiscalizatorios.

A matéria ¢ de competéncia do Qongresso Nacional, consoante
os arts. 24, I e 48, 1, da Constitui¢do Federal. E atendido o disposto no inciso
III do art. 146 da Constituigdo, que exige lei complementar para veicular
" norma geral em matéria de legislagdo tributdria. A iniciativa da proposi¢do
esta respaldada no art. 61, caput, da Carta de 1988.

O PLS sob exame ndo respeita o principio enunciado no inciso
IV do art. 7° da Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, segundo
o qual “o mesmo assunto ndo podera ser disciplinado por mais de uma lei”. O
principio determina que as normas gerais de direito tributario aplicaveis a
Unido, Estados € Municipios, como é 0 caso em comento, sejam reunidas no
Codigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966),
recepcionado pela Constituigdo de 1988 com status de lei complementar.
Logo, a norma veiculada no PLS, em vez de constar de lei extravagante,
deveria ser acrescida ao Codigo Tributario Nacional. e
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A proposigdo esta igualmente em dissintonia com o que
estabelece a alinea g do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituigdo Federal.
Relativamente ao Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Presta¢Ges de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), o dispositivo constitucional
incumbe a lei complementar “regular a forma como, mediante deliberagdo dos
Estados e do Distrito Federal, iseng¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo

concedidos e revogados™.

O texto constitucional exige a deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal tanto na concessdo quanto na revogagdo de isengdes,
incentivos e beneficios fiscais. O § 2° do art. 2° da Lei Complementar n° 24,
de 7 de janeiro de 1975, também recepcionada pela Constitui¢do, ¢ mais
especifico: a concessdo de beneficios dependera sempre de decisdo unanime
dos Estados representados e sua revogacgdo total ou parcial dependeri de
quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes.

Logo, ¢ inconstitucional o § 1° do art. 1° do PLS sob analise, que
confere competéncia aos conselhos tripartites para revogar incentivos
aprovados. A proposi¢do outorga aos conselhos tripartites atribuigdo
reservada pela Constituicdo aos Estados e ao Distrito Federal, atualmente
reunidos para deliberagdo no Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz).

Também em respeito a Constituigdo, a lei referida no art. 1° do
PLS sob apreciagdo devera obrigatoriamente ser de iniciativa de chefe de
poder executivo (no caso dos governadores, relativamente ao ICMS, apéds a
celebragio de convénio, por unanimidade, no ambito do Confaz). E que o
inciso II do § 1° do art. 61 da Lei Maior determina que sdo de iniciativa
privativa do Presidente da Republica as leis que disponham sobre criagido de
cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e autirquica e
sobre a criagdo e extingdo de 6rgdos da administragdo publica. Trata-se de
concretizagao do principio da separagdo dos poderes, que o Supremo Tribunal
Federal reiteradas vezes decidiu ser de reprodugdo obrigatéria nas
constitui¢Ges estaduais e leis organicas dos Municipios. Assim, ha vicio de
iniciativa na proposi¢do. Ndo pode lei de iniciativa de parlamentar obrigar
chefe do poder executivo a criar os pretendidos conselhos tripartites.

Lembramos, ainda, que ¢é de estatura constitucional a
determinagdo de que a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragd@o direta e
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indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas, ¢ exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Exige-se a reprodugdo dessa regra nas constitui¢Ges estaduais e
leis organicas dos Municipios, por for¢a do caput do art. 75 da Constituigdo
Federal, que determina a aplicabilidade das normas estabelecidas na se¢do que
trata da fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria da Unido, no que
couber, a organizagdo, composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas
dos Municipios.

Como se vé, a instituicdo dos checks and balances no Brasil,
tendo em foco o controle da Administragdo Publica, foi delegada ao Poder
Legislativo, erguendo-se ao seu lado um 6rgdo de natureza técnica que lhe
presta auxilio: o tribunal de contas. '

Como ensina Gilmar Ferreira Mendes (na monografia intitulada
Os Limites da Revisdo Constitucional), citando Bryde, as chamadas
“clausulas de imutabilidade” contém uma “proibigdo de ruptura de
determinados principios constitucionais”. Vedagdo que atinge, inclusive, as
“emendas constitucionais que, sem suprimir principios fundamentais, acabam
por lesa-los topicamente, deflagrando um processo de erosdo da propria
Constituigdo ™.

Socorremo-nos da ligdo de Gilmar Ferreira Mendes para dizer
que a vedagdo atinge a “propria apresentagdo de proposta tendente a abolir,
isto é, a mitigar, a atenuar, a reduzir o significado e a eficicia da forma
federativa do Estado (...) a separagdo de Poderes e os direitos e garantias
individuais”.

Seguindo ainda as coloca¢des do renomado jurista, o controle
externo poderia ser chamado de um “principio sensivel” e tem presenca
necessaria para a concretizacao da clausula pétrea da separagdo de Poderes.

A redugdo da competéncia do Poder Legislativo para fiscalizar a
aplicagdo das subvencdes e a renuncia de receitas, embutida no PLS, é
inadmissivel. -
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Embora louvavel a preocupagdo do Autor da proposi¢io no
sentido de estabelecer melhor controle sobre incentivos fiscais, a criagdo de
conselhos tripartites com poderes de revogar os beneficios revela-se, ante as
razOes acima expendidas, inadequada para o fim almejado. A fiscalizag3o dos
incentivos fiscais continuara sendo feita pelo fisco de cada ente federativo e
pelas respectivas casas legislativas, com o auxilio dos tribunais de contas,
bem como pelo controle interno de cada Poder.
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Em face do exposto, o voto ¢é pela rejeicdo do PLS n°® 248, de
2004 — Complementar.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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