PARECER N° , DE 2014

Da COMISSAO DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL E TURISMO, sobre os Projetos de Lei
do Senado n° 184, de 2010 — Complementar, que
altera a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, que
‘dispoe sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui  normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios’, para
alterar o método de calculo dos coeficientes
individuais de participagdo no FPM-Interior, e da
outras providéncias, n° 320, de 2010 -
Complementar, que dispoe sobre a fixa¢do dos
coeficientes do Fundo de Participacdo dos
Municipios que  apresentarem  redug¢do  do
coeficiente a partir do Censo de 2010, e n° 712, de
2011 — Complementar, que 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 oS  critérios
considerados no calculo dos coeficientes do Fundo
de Participagdo dos Municipios, tramitando em
conjunto.

RELATOR: Senador CICERO LUCENA

I - RELATORIO

Encontram-se na Comissdao de Desenvolvimento Regional e
Turismo — CDR para deliberagao, nos termos dos arts. 90, inciso XII, ¢ 104-
A, inciso I, do Regimento Interno do Senado Federal — RISF, os Projetos de
Lei do Senado (PLS) n° 184, de 2010 — Complementar, do Senador Tido
Viana, n° 320, de 2010 — Complementar, do Senador Sérgio Zambiasi, e
n°® 712, de 2011 — Complementar, do Senador Walter Pinheiro, que tramitam
em conjunto por forca da aprovagdo do Requerimento n° 353, de 2012, do
Senador José Pimentel.
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O PLS n° 184, de 2010 — Complementar, tem por objetivo
aperfeicoar as regras de partilha do Fundo de Participagdo dos Municipios —
FPM e os procedimentos de calculo e publicacdo dos coeficientes de
participacao de cada municipio.

O art. 1° altera o Codigo Tributario Nacional — CTN (Lei
n°5.172, de 1966) para corrigir um problema do FPM conhecido como
“mudanca de faixa de populagdo”. Atualmente, a distribuicio do FPM entre
os municipios interioranos se faz classificando-os em grupos por faixas
populacionais. Assim, por exemplo, os municipios com até¢ 10.188 habitantes
recebem o coeficiente 0,6; aqueles com populagdo de 10.189 a 13.584
recebem o coeficiente 0,8; ¢ assim por diante. O problema desse critério ¢ que
muitas vezes ha municipios com populacdo préxima aos limites maximo e
minimo das faixas. Com isso, pequenas variagdes na quantidade de habitantes
pode fazer com que os municipios passem para um coeficiente maior ou
menor. O resultado sera um grande acréscimo ou decréscimo dos recursos
recebidos em decorréncia de variagdes populacionais com pequeno impacto
na demanda por bens e servicos publicos locais.

O que a presente matéria propoe ¢ que haja variagdes
infinitesimais do valor do coeficiente para cada habitante a mais ou a menos
do municipio. Isso evitaria mudangas abruptas e expressivas das cotas-parte
quando o municipio passasse de uma faixa para outra.

Essa providéncia ndao apenas tornara a distribuicdo mais
equanime e eficiente, mas também evitard a abertura de grande niimero de
processos administrativos e judiciais, nos quais 0os municipios requerem a
recontagem da sua populacdo sempre que esta ¢ quantificada em valor
proximo aos limites superiores das atuais “faixas de populagdo”. Isso
representaria reducao de custos e ganho de eficiéncia no trabalho do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, que ndo mais precisaria alocar
escassos € valiosos recursos humanos e materiais em uma pouco produtiva
recontagem ou reestimativa populacional.

Note-se que se trata tdo-somente de introduzir a variagdo gradual
do coeficiente, sem alterar o agrupamento dos municipios nas atuais faixas de
populacdo. A TUnica faixa modificada € a primeira, que congrega os
municipios com até 10.188 habitantes. O autor propoe 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 de 0,6 a 0.8.
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O autor estabeleceu, no art. 4°, uma regra de transi¢do de dez
anos, ao longo dos quais a mudanga do antigo para o novo coeficiente se fara
a propor¢ao de 10% a cada exercicio. Assim, no primeiro ano de vigéncia do
novo critério, o coeficiente de cada municipio sera composto por 90% do
valor do coeficiente antigo e por 10% do valor do coeficiente novo. No
segundo ano, a propor¢do passa a ser de 80% para o coeficiente antigo e 20%
para o coeficiente novo. Ao final de dez anos terd sido completada a transi¢ao
para o coeficiente novo.

A segunda alteragdo proposta, contida nos arts. 2° e 3°, refere-se
a prazos de divulgacdo das estimativas de populacdo pelo IBGE e de
publicagdo dos coeficientes pelo TCU. Pretende-se que, nos anos em que
sejam realizados censos demograficos ou contagens populacionais, 0s prazos
sejam ampliados, para que seja possivel distribuir as cotas do FPM com base
nesses novos dados. Os prazos atuais ndo permitem o processamento das
informagdes colhidas nos censos ou contagens. Nesses anos, a distribui¢cao do
FPM acaba sendo feita com base em estimativas populacionais imprecisas.

O PLS n° 320, de 2010 — Complementar, busca apenas resolver a
questdo da brusca perda financeira incorrida por municipios que perdem
populagdo quando da substituicio 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 transi¢ado a ser aplicado entre 2010 e 2020.

Por fim, o PLS n°® 712, de 2011 — Complementar, 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
¢ Reserva. Conforme sua Justificacdo, a proposi¢ao visa atenuar o impacto de
mudangas acentuadas no tamanho da populacdo em decorréncia, p. ex., dos
resultados dos censos demograficos ou na mensuracdo dos agregados
econOmicos, com seus efeitos sobre o valor da renda per capita.

Antes do apensamento das trés proposi¢des € o envio da matéria
a esta Comissao, o PLS n° 184, de 2010 — Complementar, recebeu uma
emenda na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania — CCJ, de autoria
do Senador Francisco Dornelles. A emenda em questio ndo chegou a ser
apreciada em razao da aprovagao do ja citado requerimento para tramitagao
conjunta.
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Cabe ainda destacar que esta Comissao realizou, em 26 de margo
ultimo, em reposta ao Requerimento n°® 7, de 2013, de minha autoria,
audiéncia publica reunindo o Presidente da Confederagao Nacional dos
Municipios — CNM, Sr. Paulo Ziulkoski, ¢ a Presidente do IBGE, Sr*
Wasmalia Socorro Barata Bivar, para discutir as proposi¢des em tela.

Assim, apos o parecer desta Comissdao, a proposicao serd
encaminhada a analise e deliberacdo da CCJ ¢ da Comissdo de Assuntos
Econdémicos — CAE.

II - ANALISE

Cabe a esta Comissdo, conforme o RISF, opinar sobre
proposicoes que tratem de assuntos referentes as desigualdades regionais e as
politicas de desenvolvimento regional, dos estados e dos municipios.

Os projetos em analise versam sobre “sistema tributario,
arrecadacao e distribui¢do de rendas”. Trata-se, pois, de matéria incluida na
competéncia do Congresso Nacional, conforme definido no art. 48 da
Constituicao Federal.

Os projetos estdo redigidos em conformidade com os ditames da
Lei Complementar n° 95, de 1998. Em especial, acertam ao veicular a matéria
sob a forma de projetos de lei complementar, visto ser exigéncia do art. 161,
inciso II, da Lei Maior esse tipo de legislagdo para normas sobre os critérios
de rateio dos fundos de participagao.

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 no ambito desta Casa. Certamente as
alteracoes trardo maior eficiéncia e equidade a distribui¢do do FPM.

Destaque-se a importancia de se reduzir o 6nus imposto ao IBGE
pelos recursos administrativos que exigem recontagens populacionais.
Recentemente, testemunhamos a grande repercussao politica do anuncio, por
aquela instituicdo, de que adiaria pesquisas de alta relevancia em fungdo de
caréncias financeiras e de pessoal. E sumamente importante, portanto, retirar
desse orgao qualquer sobrecarga de trabalho que o desvie das suas atividades
fim.
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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. Por essa razao, entendo que
o ultimo esta prejudicado.

Ja o critério de distribuicao baseado na extensdao 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 pressdo por
servicos publicos. Por isso, proponho sua rejeigao.

Quanto ao modo de corrigir os problemas relacionados com a
divulga¢ao dos dados populacionais, entendo que a emenda apresentada pelo
Senador Francisco Dornelles ¢ mais adequada. Essa emenda propde que os
coeficientes do FPM passem a ser calculados com base em dados do ano
anterior ao do calculo, ndo mais do ano em curso. Assim, os coeficientes do
FPM vigentes em um dado exercicio basear-se-ao nas populagdes de dois
anos antes. Isso permitira que os municipios conhegcam os seus respectivos
coeficientes ja no inicio do processo de planejamento orcamentario, o que
facilitara a projecdo da receita de que disporao.

Assim, adotei a formula proposta pelo Senador Dornelles
mediante a apresentacdo de emendas aos arts. 1°, 2° e 3° do PLS n° 184, de
2010 — Complementar. Sera preciso, contudo, efetuar ajustes na redacgdo
proposta, pois os dispositivos visados foram modificados pela Lei
Complementar n° 143, de 2013, que fixou os novos critérios de rateio do
Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal — FPE.

Ademais, julgamos conveniente reintroduzir prazos antes
contidos na Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido — TCU (Lei
n° 8.443, de 1992) para a apresentacao de recursos junto ao IBGE acerca dos
resultados das suas estimativas, contagens populacionais € censos
demogréficos. Esses prazos foram suprimidos pela recém citada Lei
Complementar n° 143, de 2013, mas sua auséncia tem gerado dificuldades
para essa autarquia, como destacado na audiéncia publica de 26 de margo
ultimo.

Com essas emendas, a cronologia de divulgacdo dos dados
populacionais e dos coeficientes de participagdo do FPM passard a ser a
seguinte:
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a) IBGE publicara a populacdo de todos os municipios referente
ao ano “t” até o0 31 de dezembro desse mesmo ano;

b) municipios terdo até 20 de janeiro do ano “t+1” para recorrer;

c) IBGE enviard o resultado final ao TCU até 31 de janeiro do
ano “t+17;

d) TCU publicara em 31 de marco do ano “t+1” os coeficientes
que vigorarao no ano “t+2”.

Dessa forma, o TCU sempre contard com dados atualizados, uma
vez que os resultados dos censos e das contagens populacionais sio
disponibilizados somente no final dos anos em que ocorrem. Ademais, havera
vinte dias para que os municipios apresentem recursos, onze dias para que
estes sejam julgados e dois meses para que a Corte de Contas calcule os
coeficientes.

Caso haja alteragdes das fronteiras municipais, em decorréncia de
criagdo, fusdo, incorporagao ou desmembramento, apos 0s prazos impostos ao
IBGE e ao TCU, esses prazos serdo reabertos para permitir ajustes nas
populagdes e nos respectivos coeficientes de participacdo. Note-se que, como
o TCU ja tera publicado as quotas do ano “t+2” com nove meses de
antecedéncia (em 31 de margo do ano “t+1), havera tempo para que IBGE ¢
TCU promovam as alteragdes necessarias.

Registro, ainda, que apresento outra emenda para corrigir um
lapso de redagdo no art. 4° da referida proposicdo, onde o inciso II faz
referéncia a alinea ¢ do inciso I sem especificar tratar-se de tal inciso.

Vale lembrar que, de acordo com o art. 5°, pardgrafo unico, da
Lei Complementar n® 62, de 1989, a participa¢do do conjunto de municipios
interioranos de cada estado no FPM ¢ fixa. Portanto, as alteragdes propostas
no PLS n° 184, de 2010 — Complementar, com as emendas ora apresentadas,
ndo irdo alterar o montante total de FPM — Interior destinado a cada estado.
As mudancas serao todas intraestados. E, conforme afirmei anteriormente, sao
mudangas em favor de uma distribui¢do mais equanime e eficiente.

Com efeito, uma vez extinto o sistema de faixas e feito o ajuste
inicial dos coeficientes, as alteracdes nos anos seguintes serdo muito menos
intensas, pois acabard o risco de um municipio “cair” de uma faixa para outra
devido a perda de alguns poucos habitantes. Ou seja, a eventual (pequena)
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perda imediata seria compensada por uma maior seguranga de que, no futuro,
nao haveria perdas bruscas de receitas.

As perdas observadas sao uma decorréncia da reducao do peso
relativo dos coeficientes atribuidos as prefeituras com populagdes proximas
dos limites inferiores de cada faixa populacional, ocorrendo o oposto com
aquelas proximas aos limites superiores, bem como hd uma diminui¢do da
participacao dos entes muito populosos (cujo coeficiente seja igual a 4) no
somatorio de todos os coeficientes.

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

A presenca de mais perdedores do que ganhadores deve-se a um
comportamento andmalo dos pequenos municipios brasileiros. Com efeito, o
trabalho “O FPM e a Estranha Distribuicdo da Populagdo dos Pequenos
Municipios Brasileiros”, do Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada —
IPEA, apontou que ha uma quantidade excessiva de municipios com
populagdes um pouco maiores do que os limites inferiores das faixas
populacionais balizadoras do rateio do FPM — Interior. Esse estudo examinou
os dados de 3.565 municipios e concluiu que 192 devem estar mal
classificados, provocando distorgdoes da ordem de R$ 200 milhdes por ano na
citado rateio.

Essa distribuicdo anomala ¢ justamente um dos problemas que o
presente projeto pretende resolver. As regras atuais induzem ao falseamento
do real nimero de habitantes de cada municipio. A bem da transparéncia e da
precisdo de dado tdo relevante, precisamos promover as mudancas propostas
pelo PLS n° 184, de 2010 — Complementar.

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 quase tantos
ganhadores como perdedores ao se fazer a transicdo para a nova regra. A
existéncia de mais perdedores que ganhadores nao ¢, assim, um defeito do
projeto em analise, mas sim uma virtude. Como recém afirmado, a nova
sistematica acabara com o incentivo a superestimagdo dos dados
populacionais.
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Ademais, a perda sofrida pelos municipios situados préximos aos
valores iniciais de cada faixa ndao apenas serd diferida ao longo de varios
exercicios, como também serda compensada pelo ganho de eficiéncia
decorrente do fim do estimulo para se manipular o dado populacional. Afinal,
uma vez extintas as faixas, nao havera, no futuro, o risco de mudancas bruscas
no coeficiente de nenhum municipio.

Do ponto de vista financeiro, temos que o Or¢amento Geral da
Unido para 2014 (Lei n° 12.952, de 2014) estima que R$ 86,4 bilhdes serdo
entregues as prefeituras por intermédio do FPM. Desse valor, R$ 74,6 bilhdes
serdao destinados ao FPM — Interior (86,4% do total), contemplando 5.542
municipios. Nesse contexto, o total a ser redistribuido entre ganhadores e
perdedores alcangaria 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 transi¢ao prevista.

III-VOTO

Pelo exposto, voto pela aprovagdo do Projeto de Lei do Senado
n° 184, de 2010 — Complementar, com as seguintes Emendas n™ 1,2,3 e 4, e
pela rejeicao dos Projetos de Lei do Senado n°® 320, de 2010 — Complementar,
en®712,de 2011 — Complementar.

EMENDA N°1-CDR
(a0 PLS n° 184, de 2010 — Complementar)

Acrescente-se ao art. 91 da Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de
1966, com a redacdo dada pelo art. 1° do Projeto de Lei do Senado n° 184, de
2010 — Complementar, os seguintes §§ 6° e 7°:

§ 6° Os quantitativos populacionais utilizados na revisdo a que se
refere o § 3° referir-se-ao a dois anos anteriores ao de vigéncia das quotas
correspondentes.

§ 7° Quando houver, ap6s o prazo previsto no art. 102, § 5°, da Lei
n° 8.443, de 16 de julho de 1992, a criacdo, fusdo, incorporagdo ou
desmembramento de Municipios para vigorar no exercicio subsequente, a
entidade referida no § 3° informard, no menor prazo possivel e antes do
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final do exercicio, a contagem ou estimativa populacional dos novos entes e,
quando cabivel, a recontagem ou reestimativa populacional dos entes

originais, observado o ano de referéncia estabelecido no § 6°.” (NR)”

EMENDA N° 2 - CDR
(a0 PLS n° 184, de 2010 — Complementar)

Dé-se ao art. 2° do PLS n° 184, de 2010 — Complementar, a
seguinte redacao:

“Art. 2° O inciso II e o paragrafo tUnico do art. 92 da Lei
n°5.172, de 25 de outubro de 1966, passam a vigorar com a seguinte redacao:

AT, D2 ettt ————————— v et ————

II — até o ultimo dia util do més de marco de cada exercicio
financeiro, para cada Municipio.

Pardgrafo Unico. Far-se-4, no menor prazo possivel, nova
comunicac¢do quando houver, apds o prazo previsto no art. 102, § 5°, da Lei
n° 8.443, de 16 de julho de 1992, e na impossibilidade de cumprimento dos
prazos fixados nos incisos I e II do caput, criagdo, fusdo, incorporagdo ou
desmembramento de Estado ou de Municipio para vigorar no exercicio

subsequente.” (NR)”

EMENDA N°3 - CDR
(a0 PLS n° 184, de 2010 — Complementar)

Dé-se ao art. 3° do PLS n° 184, de 2010 — Complementar, a
seguinte redacao:

“Art. 3°. O art. 102 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992,
passa a vigorar com a seguinte redagao:

CATE 020 e

§ 4° Os interessados, dentro do prazo de vinte dias da publicagao,
poderdo apresentar reclamacdes fundamentadas a entidade referida no
caput, que decidira conclusivamente.
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§ 5° Até o dia 31 de janeiro de cada ano, a entidade referida no caput
encaminhara ao Tribunal de Contas da Unido a relagdo referida neste

artigo.” (NR)”

EMENDA N° 4 - CDR
(a0 PLS n° 184, de 2010 — Complementar)

Dé-se ao inciso II do art. 4° do Projeto de Lei do Senado n° 184,
de 2010 — Complementar, a seguinte reda¢ao:

II — a diferenca calculada na forma da alinea ¢ do inciso I sofrera,
a cada exercicio, a incidéncia de redutor progressivo, que ira de 10% a 100%
da propria diferenca, com incrementos anuais de dez pontos percentuais.

...................................................................................................

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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