SENADO FEDERAL
Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania

PARECER N° , DE 2016

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicao n° 143, de 2015, primeiro signatario
Senador Dalirio Beber, que acrescenta os arts. 101
e 102 ao Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias para instituir a desvinculagdo de
receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

RELATOR: Senador ROMERO JUCA

I - RELATORIO

Submete-se ao exame da Comissao de Constituicao, Justica e
Cidadania (CCJ) a Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n°® 143, de
2015, primeiro signatario Senador Dalirio Beber, que introduz no Ato das
Disposi¢des Constitui¢des Transitorias (ADCT) os arts. 101 e 102, os quais
desvinculam dos entes subnacionais parcela das receitas proprias e das
transferéncias recebidas de outros entes federados.

A PEC n° 143, de 2015, possui dois artigos. O primeiro insere
os arts. 101 e 102 no ADCT. O art. 101 prevé a desvincula¢ao de 6rgao,
fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, de 20% (vinte por cento) das
receitas de impostos estaduais e de recursos de que tratam os arts. 157 e 159,
incisos I, alinea a, 11 e 111, da Constituicao.

Esses ultimos recursos correspondem: ao produto da
arrecadacdo do imposto de renda e proventos de qualquer natureza (IR)
incidente sobre os rendimentos pagos pelos Estados e pelo Distrito Federal,
inclusive suas autarquias e fundagdes; a 20% (vinte por cento) da
arrecadacdo dos impostos federais residuais; ao Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal; ao produto da arrecadacdo do imposto sobre
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produtos industrializados destinados a compensar o valor das exportacdes de
produtos manufaturados produzidos nas unidades da Federa¢do (IPI relativo
as exportacoes); € ao produto da arrecadacdo da contribui¢ao de intervengao
no dominio econdmico relativa as atividades de importacdo ou
comercializagdo de petroleo e seus derivados, gas natural e alcool
combustivel (CIDE Combustiveis).

O paragrafo Unico do art. 101 estabelece que a desvinculagao
dos recursos na esfera estadual ndo afetard as transferéncias devidas aos
Municipios, referentes ao IPI relativo as exportacoes, a CIDE Combustiveis,
ao imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) e ao
imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias € sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicag¢ao (ICMS).

O art. 102 prevé a desvinculacao de orgao, fundo ou despesa,
até 31 de dezembro de 2023, de 20% (vinte por cento) das receitas de
impostos municipais e dos recursos de que tratam os arts. 158 € 159, inciso
I, alineas a, d e e, da Constitui¢do. Esses dispositivos estdo relacionados: ao
produto da arrecadacdo do IR incidente sobre os rendimentos pagos pelos
Municipios, inclusive suas autarquias e fundagdes; ao produto da
arrecadacdo do imposto sobre propriedade territorial rural pertencente aos
Municipios; a metade da arrecada¢do do IPVA dos veiculos licenciados nos
territdrios municipais; a cota-parte do ICMS; e ao Fundo de Participagdo dos
Municipios.

O art. 2° da PEC n° 143, de 2015, trata da clausula de vigéncia,
com a previsao de que a Emenda Constitucional entre em vigor na data de
sua publicacdo, e produza efeitos a partir do exercicio financeiro
subsequente.

Segundo a Justificacdo, o elevado grau de vinculagdo das
receitas orgamentarias, razao para a existéncia por quase dezesseis anos da
desvinculagdo das receitas da Unido, também tem sido a rotina para as
finangas publicas dos demais federados, com o agravante de que esses
ultimos t€ém menor flexibilidade tributaria por ndo possuirem competéncia
tributaria para criar contribui¢des sociais.

Adicionalmente, o Congresso Nacional teria cometido um
desrespeito ao pacto federativo ao aprovar diversas propostas de emendas a
Constituicdo prevendo a desvinculacdo de receitas da Unido, porém se
esquecendo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que precisam

SF/16971.94107-42



da desvinculagdo ainda mais que a Unido. Para corrigir essa injusti¢a, a PEC
n° 143, de 2015, mantém o percentual de desvinculagdo vigente até o fim de
2015 para a Unido. O prazo pretendido, até 31 de dezembro de 2023, ¢ o
mesmo da PEC n° 87, de 2015, que pretende prorrogar a desvinculacao de
receitas da Unido.

II - ANALISE

Consoante o inciso I do art. 101 do Regimento Interno do
Senado Federal (RISF), a CCJ possui competéncia para opinar sobre a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias a ela
submetidas. Particularmente, o art. 356 do RISF prevé que a CCJ ¢ a unica
comissao apta a emitir parecer em proposta de emenda a Constituigao.

A PEC n° 143, de 2015, ndo ofende nenhuma das cldusulas
pétreas estabelecidas no art. 60, § 4°, da Carta Magna, a saber: a forma
federativa do Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a
separagdo dos Poderes; e os direitos e garantias individuais. Ao contrario, a
Proposta reforca o pacto federativo ao estender aos entes subnacionais a
desvinculagdo de receitas que vigorou até o final de 2015 apenas para a
Unido.

A referida PEC foi proposta por mais de um ter¢o dos membros
do Senado Federal, em atendimento ao inciso I do art. 60 da Lei Maior. Além
do mais, ndo existe obice de se deliberar a matéria, uma vez que inexiste, no
momento, a vigéncia de intervengao federal, de estado de defesa ou de estado
de sitio, isto ¢, resta cumprido o disposto no art. 60, § 1°, da Constituigao.

A juridicidade da proposicao esta assegurada por meio da
inovagdo do ordenamento juridico, da espécie normativa adequada, da
generalidade e da coercibilidade. Vale observar que a matéria esta redigida
em conformidade com os ditames da Lei Complementar n® 95, de 26 de
fevereiro de 1998, que “dispde sobre a elaboracdo, a redacao, a alteracdo e a
consolidacao das leis” em cumprimento ao paragrafo unico do art. 59 da
Constitui¢do. Portanto, a Proposta possui boa técnica legislativa.

A matéria ¢ meritoria, pois a rigidez orgamentaria ocasionada
pelo elevado montante de despesas obrigatorias também afeta os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, mas esses entes federados nao dispdem de
instrumentos adequados a alterar a composi¢ao do gasto publico em fungao
dos seus padroes demograficos e niveis de desenvolvimento
socioecondmico, além de, como assinalado na Justificagdo da Proposta, nao

SF/16971.94107-42



terem possibilidade de criar novas fontes de receitas exclusivas, de alto poder
arrecadatorio.

Em 1992, a arrecadagao da Contribuic¢ao para o Financiamento
da Seguridade Social (que também inclui a antiga contribui¢ao destinada ao
FINSOCIAL) somada a da Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido e a da
Contribui¢cdo para os Programas de Integracdo Social e de Formacao do
Patriménio do Servidor Publico correspondiam a 27% da arrecadagdo
tributaria federal administrada pela Secretaria da Receita Federal do Brasil
(RFB) ao passo que a arrecadacdo do IPI e do IR somava expressivos 60,1%
desse montante.

Ja em 2014, vinte e dois anos depois, a arrecadacdo dessas
contribuicoes sociais alcangou 39,6% da arrecadacao tributaria administrada
pela RFB, exclusive as contribuigdes previdenciarias, enquanto a
arrecadacao do IPI e do IR foi de 45% desse total. Isso evidencia nitidamente
a capacidade de a Unido elevar as suas receitas proprias nao compartilhadas.
A mesma situacdo ndo ocorreu com os demais entes federados, pois eles nao
possuem competéncia constitucional para criar outras contribuigdes sociais,
ressalvada a incidente sobre a remuneracao de seus servidores e destinada ao
custeio do plano de beneficios previdencidrios proprios.

Além disso, as regras de execucao de gastos minimos nas areas
da educacao e da saude, ainda que importantes no sentido de prover o acesso
da populagdo a direitos sociais consagrados pela Constitui¢ao, nao levam em
conta a demografia e o grau de desenvolvimento regional e local. Como cada
um dos Estados possui distribuicdo etaria da populacdo divergente dos
outros, a adocao de limites minimos para a execu¢do de despesas com
educacdo e saude levam a dois problemas: diminui¢do nio desejavel de
outras despesas e/ou incentivo a0 mau uso dos escassos recursos publicos.

De um lado, os Estados com elevada populagdo jovem de até 24
anos apresentam menor disponibilidade de infraestrutura e baixo estoque de
capital humano, que sao fatores fundamentais para o crescimento econdmico
regional sustentado. De outro lado, os Estados com maior propor¢ao de
idosos apresentam melhor infraestrutura e estoque de capital humano. Para
esses Estados, as prioridades de gastos sociais sdao diferentes porque as
demandas da populacao sdo ligeiramente diferentes.

Cito o exemplo dos Estados de Roraima ¢ do Parana. O Estado
de Roraima, segundo estimativa da Fundagdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, possuira, no final do ano de 2016, 51,5% de sua
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populacdo na faixa etdria de 0 a 24 anos e 5,8% na faixa etaria acima de 60
anos, inclusive. O Parand, que reflete bem a mudanga no formato da pirdmide
populacional brasileira, tera, ao final de 2016, 37,5% de sua populacdo na
faixa de até 24 anos e 13,1% na faixa acima de 60 anos, inclusive.

Assim, a estratégia racional do Estado de Roraima seria elevar
o montante aplicado na area educacional de forma a elevar o seu estoque de
capital humano ao passo que o Estado de Parané buscaria incrementar os
seus gastos na area da satide para atender a demanda da populagao mais idosa
por maiores cuidados médicos. No entanto, como o ‘“cobertor € curto”, o
cumprimento de gastos minimos em uma area social retira recursos de outra.
Isso € ruim, pois o engessamento causado pelos limites constitucionais nao
possibilita aos mandatarios eleitos atender a real necessidade da populagio.

Portanto, as regras para a execucao dos gastos sociais deveriam
ser relaxadas parcialmente, pois as demandas da populaciao nao sdo estaticas.
Mesmo porque a Constituicdo ndo € imutdvel, embora exija voto de trés
quintos de cada Casa Legislativa para ser alterada. E importante também
lembrar que a adog¢do de limites minimos de gastos cria incentivos adversos
a redugdo de custos por meio do aumento da escala e melhoria da eficiéncia
dos servigos publicos prestados.

Em outras palavras, ha restri¢des ao aperfeicoamento da
qualidade do gasto publico, de modo que Estados com menor infraestrutura
continuardo ndo dispondo de recursos financeiros para ampliar
consideravelmente, por exemplo, a malha rodoviaria regional, o que, ao lado
da manutencdo do baixo estoque de capital humano, implicara a
continuidade das desigualdades regionais no longo prazo. Ou seja, mantidas
as condi¢cdes atuais, as unidades da Federagdo nao aproveitarao
adequadamente o seu potencial humano e as chances de crescimento
potencial.

Obviamente, os mesmos comentarios se aplicam aos
Municipios, os quais possuem diferencas demograficas e de indicadores
socioecondmicos ainda mais expressivas entre si, dada a existéncia de nada
mais nada menos do que 5.570 municipalidades no Pais. Ademais, ressalto
que a eventual diminui¢do de recursos de uma area social ndo ocasionara
prejuizos aos servicos ja& prestados a populacdo, pois a dindmica
populacional mais cedo ou mais tarde clamara pelas mudancas sugeridas pela
PEC n° 143, de 2015. Assim, quanto mais tarde os ajustes no padrao dos
gastos publicos forem efetuados, maiores serdo os prejuizos a gestao publica
eficiente e ao atendimento das demandas contemporaneas da populagao.
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Dito isso, apresento uma emenda ao art. 102 do ADCT para
possibilitar a desvinculagdo de parcela dos recursos do IPI relativo as
exportagdes ¢ da CIDE Combustiveis transferidos aos Municipios e ao
Distrito Federal. O objetivo ¢ garantir tratamento igual a todos os entes
subnacionais, pois essas receitas orcamentdrias quando pertencentes aos
Estados e ao Distrito Federal possuem previsao de desvinculagao parcial pelo
caput do art. 101. Além disso, incluimos no art. 102 a meng¢do expressa ao
Distrito Federal, visto que cabem a este ente federativo os impostos
municipais. Trata-se de aprimoramentos a redagao inicial da PEC n° 143, de
2015, os quais certamente contribuirdo para que a desvinculacao de receitas
pretendida pelo primeiro autor seja mais ampla na esfera municipal.

HHI-VOTO

Diante do exposto, propomos voto pela constitucionalidade,
regimentalidade, juridicidade e boa técnica legislativa da Proposta de
Emenda a Constituicao n° 143, de 2015, e, no mérito, por sua aprovagao,
acrescida da seguinte emenda:

EMENDA N°* -CCJ

Dé-se ao art. 102 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, com redagdo inicial dada pelo art. 1° da Proposta de Emenda a
Constituicao n° 143, de 2015, a seguinte redacao:

“Art. 102. Sao desvinculados de 6rgado, fundo ou despesa, até
31 de dezembro de 2023, vinte por cento da arrecada¢do dos
impostos dos Municipios e do Distrito Federal a que se refere o art.
156 da Constitui¢ao Federal e dos recursos de que tratam os arts. 158
e 159, inciso 1, alineas b, d e e, e §§ 3° e 4°, da Constituicdo.” (NR)

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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