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SENADO FEDERAL
Senador Armando Monteiro

PARECER N° , DE 2017

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 29, de 2017, tendo como primeiro
signatario o Senador Raimundo Lira, que altera o
art. 159 da Constitui¢cdo Federal para disciplinar
a distribuigdo de recursos pela Unido ao Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM).

RELATOR: Senador ARMANDO MONTEIRO

I - RELATORIO

Vem ao exame da Comissdao de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ) a Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n° 29, de 2017,
cujo primeiro signatario é o Senador Raimundo Lira. A proposicao eleva o
percentual da distribuicdo de recursos tributarios da Unido em prol dos
municipios.

Para tanto, o seu art. 1° modifica a redacao do inciso I do art.
159 da Constituicao Federal (CF), para elevar de 49% para 50% o produto
da arrecadacao do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza (IR)
e do imposto sobre produtos industrializados (IPI) distribuido pela Unido.
Além disso, acresce a alinea f a esse inciso, definindo a entrega desse um
ponto percentual adicional ao Fundo de Participacao dos Municipios (FPM),
a ser realizada no primeiro decéndio do més de setembro de cada ano.

Ja o art. 2° da PEC n° 29, de 2017, trata da clausula de vigéencia,
com a Emenda Constitucional entrando em vigor na data de sua publicacao,
e produzindo efeitos financeiros a partir de 1° de janeiro do exercicio
financeiro subsequente.
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Na Justificacdo, os autores argumentam que a proposicao é
meritoria em funcdo da atual situagdo de fragilidade fiscal em que se
encontram os municipios brasileiros, notadamente neste periodo de crise, e
da importancia que o rateio do FPM tem sobre a economia municipal,
principalmente daqueles de menor porte, que sdo mais dependentes dos
repasses. Também expdem que, em termos anuais, as transferéncias do FPM
sofrem sensivel reducao no periodo de agosto a outubro, devido a restituicao
do IR aos contribuintes, o que justifica o repasse adicional pretendido.

Apresentada em 4 de setembro de 2017, a PEC n° 29, de 2017,
foi encaminhada a esta Comissdo nessa mesma data. Em 26 de outubro
ultimo, fui designado relator da matéria, que até o momento nao recebeu
nenhuma emenda.

II - ANALISE

No tocante a regimentalidade, o inciso I do art. 101 do
Regimento Interno do Senado Federal atribui a esta Comissdao competéncia
para opinar sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das
matérias que lhe forem submetidas. Além disso, o seu art. 356 atribui
competéncia privativa a CCJ para emitir parecer sobre propostas de emenda
a Constituicao.

No que se refere a constitucionalidade, a matéria é apoiada por
47 senadores, estando obedecida a regra constitucional que exige, no
minimo, o apoio de um terco dos membros da Casa do Congresso Nacional
iniciadora da alteracdo constitucional. Também € respeitada a proibicao de
que a Lei Maior ndo sera emendada na vigéncia de intervencao federal, de
estado de defesa ou de estado de sitio, pois inexistem no presente essas
restri¢oes.

Além do mais, as clausulas pétreas sao observadas, isto é, a PEC
n°® 29, de 2017, nao versa sobre a abolicdo: da forma federativa de Estado;
do voto direto, secreto, universal e periddico; da separacdo dos Poderes; e
dos direitos e garantias individuais. Adicionalmente, a matéria sob exame
ndo constou de proposta rejeitada ou prejudicada nessa sessao legislativa.
Em sintese, estdo cumpridas as condicoes constantes do art. 60 da CF.

Em relacdo a juridicidade, ha que se observar a inovagao do
ordenamento juridico, a escolha da espécie normativa adequada e a
coercibilidade de suas disposi¢oes. Do ponto de vista da técnica legislativa,
a PEC n° 29, de 2017, esta condizente com as regras da Lei Complementar

SF/17406.21332-14



n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que trata da elaboracao, redacao, alteracao
e consolidacdo das leis, com fundamento no art. 59 da Carta Magna.

Quando ao mérito, importa destacar os efeitos nefastos da crise
econOmica recente sobre as contas municipais, a importancia dos recursos
do FPM para os municipios de pequeno porte, a queda da participacdo da
soma do IR e do IPI no total arrecadado pela Unido e a sazonalidade dos
repasses do FPM. A nosso ver, assiste total razao aos autores quando
afirmam que a PEC n° 29, de 2017, vai ao encontro da efetivagdo do
principio da autonomia dos municipios, expresso no artigo 18 de nossa
Carta Magna, cujo fortalecimento é dever do Congresso Nacional.

Em primeiro lugar, a grave retracao do produto interno bruto
(PIB) nos anos de 2015 e 2016 afetou gravemente a sustentabilidade das
contas dos municipios. De um lado, verificou-se menor ritmo de crescimento
de suas receitas proprias e das transferéncias recebidas. Especificamente, a
soma da arrecadacao do IR e do IPI cresceu nominalmente 15,2% entre 2014
e 2016. Levando-se em conta a taxa de inflacdo acumulada de 17,6% nesse
periodo, medida pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA),
conclui-se que a base de calculo do FPM sofreu reducao real de 2,1% de
2014 a 2016.

De outro lado, a rigidez da despesa publica observada na esfera
federal também tem sido observada nas esferas estaduais e municipais.
Segundo a Confederacao Nacional dos Municipios (CNM), mesmo com uma
politica de contratacdao de pessoal prudente, as despesas com pessoal na
esfera municipal cresceram 19,6% entre 2014 e 2016, passando de R$ 224,8
bilhoes para R$ 268,8 bilhdes nesse intervalo de tempo.

O crescimento do gasto com pessoal é reflexo dos pisos salariais
profissionais, como o do magistério, e da municipalizacdo de politicas
publicas, em que os custos arcados pelos municipios sao insuficientemente
cobertos por transferéncias voluntarias da Unido. A queda das receitas e a
elevacdo de gastos foram responsaveis pelo “estouro” por parte de 26,1%
dos municipios do limite de despesas com pessoal ao final de 2016. Nos
termos estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal, esse limite é fixado
em 60% da receita corrente liquida.

Em segundo lugar, de acordo com o Indice Firjan de Gestéo
Fiscal (IFGF) 2017, 81,7% (ou 3.714) dos municipios brasileiros, com
populacdo média de 9 mil habitantes, ndao geraram nem 20% de suas receitas
em 2016. Em oposicao, apenas 136 municipios no Brasil, com populacao
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média de 130 mil habitantes, conseguiram gerar mais de 40% de suas
receitas. Essas situacOes estdo associadas, respectivamente, aos conceitos D
e A no IFGF Receita Propria.

Diante disso, nota-se que, via de regra, os municipios de
pequeno porte dependem fortemente das transferéncias de outros entes
federados, em especial dos recursos do FPM. Isso porque menos habitantes
implica menor capacidade de consumo e, consequentemente, menor
participacdo municipal na distribuicdao da arrecadacao do imposto sobre
circulacdao de mercadorias e servicos, de competéncia estadual.

Menos habitantes também é uma caracteristica dos municipios
que desenvolvem menos atividades ligadas ao meio urbano em suas
jurisdicoes. Isso, por sua vez, reflete-se na menor arrecadacao dos principais
tributos municipais, como o imposto sobre servicos de qualquer natureza e o
imposto predial e territorial urbano. Logo, os repasses do FPM funcionam
como transferéncias equalizadoras, ao reduzirem as disparidades
intermunicipais em termos de receitas totais, e proveem recursos que
contribuem para o equilibrio das contas municipais.

Em terceiro lugar, observa-se uma queda expressiva da
participacdo da soma do montante arrecadado com o IR e o IPI na
arrecadacao bruta da Unido ao longo das ultimas décadas. Em 1992, a soma
da arrecadacao do IR e do IPI correspondia a 60,1% do montante tributario
arrecadado pela Unido, salvo as contribui¢es previdenciarias destinadas ao
pagamento exclusivo de beneficios previdenciarios do Regime Geral de
Previdéncia Social. Em 2016, esse percentual passou a ser de 46,4%.

Os fatos que contribuiram para isso estdo ligados a elevacao da
arrecadacao de tributos nao partilhados com os demais entes federados,
como a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e
a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), e a concessdao de
diversos incentivos fiscais vinculados ao IR e ao IPI, sobretudo como
instrumentos de politica anticiclica em resposta a crise financeira
internacional de 2008.

Embora os incentivos concedidos tenham elevado a producao e
as vendas e sustentado o nivel de emprego, houve reflexos adversos sobre as
transferéncias constitucionais. A proposito, utilizando metodologia do
Tribunal de Contas da Unido, a CNM estimou que, entre 2008 e 2014, as
desoneracoes do IR e do IPI alcancaram a cifra de R$ 516,8 bilhoes,
reduzindo o potencial de repasses do FPM na ordem de R$ 122,7 bilhoes.
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Basicamente a cada R$ 100 de rentncia concedida pela Unido relativamente
a esses impostos, R$ 24 potencialmente pertenceriam aos municipios.

Em quarto lugar, os repasses de recursos do FPM oscilam ao
longo do ano, em funcdo do ciclo econdmico, com minima no periodo de
agosto a outubro nos dltimos anos. Em 2012, dos R$ 54,7 bilhdes repassados
pelo FPM, 19% (ou R$ 10,4 bilhdes) foram distribuidos nesse periodo de
trés meses, sendo que o0 menor repasse ocorreu no mées de setembro, no valor
de R$ 3,2 bilhdes. Em 2016, dos R$ 79,9 bilhdes distribuidos pelo Fundo,
17,8% (ou R$ 14,2 bilhdes) foram repassados entre agosto e outubro, com a
menor transferéncia em setembro, no valor de R$ 4,1 bilhoes.

A sazonalidade dos repasses do Fundo prejudica a gestdao
administrativa dos municipios, que ndo sabem se podem ou nao expandir a
prestacdo de servicos publicos na auséncia de fontes estaveis de
financiamento. A dificuldade em atender a demanda da sociedade por mais
e melhores servicos é ainda mais acentuada na atual conjuntura economica,
na qual, em face da reducdo da renda familiar, as familias tém trocado a
escola particular pela publica e os planos de satide pelos postos de satide das
prefeituras.

Ademais, convém notar que a PEC n° 29, de 2017, ndo interfere
no funcionamento do Teto de Gastos, instituido pela Emenda Constitucional
(EC) n° 95, de 15 de dezembro de 2016, visto que as transferéncias
constitucionais previstas no art. 159 da CF sdao excetuadas da base de calculo
e dos limites do Novo Regime Fiscal, nos termos do inciso I do § 6° do art.
107 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT).

Por outro lado, por exigéncia do art. 113 do ADCT, qualquer
proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria necessita estar
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro.
Embora a PEC n° 29, de 2017, ndo contenha inicialmente essa avaliacao,
estimamos que a matéria, acrescida de emenda a seguir comentada, elevara
as transferéncias aos municipios via FPM em R$ 1,1 bilhdo, R$ 1,2 bilhao,
R$ 2,6 bilhdes e R$ 5,6 bilhoes, respectivamente, em 2018, 2019, 2020 e
2021.

Essa estimativa de impacto orcamentario-financeiro baseia-se
nas bases de calculo do FPM disponibilizadas pela Secretaria do Tesouro
Nacional, na elasticidade unitaria da carga tributaria em relacao ao PIB e nas
medianas das expectativas de mercado para o IPCA e o PIB, constantes do
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Sistema de Expectativas de Mercado do Banco Central, relativas a data de 3
de novembro de 2017.

A emenda por nos proposta busca conciliar a necessidade de se
ampliar a autonomia financeira dos municipios com a importancia do ajuste
fiscal em curso. Segundo o Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) para 2018 (Lei n° 13.473, de 8 de agosto de 2017), o
governo central, que é composto pela administracao direta e indireta federal,
inclusive o Banco Central e exclusive as empresas estatais, tem como meta
prevista de déficit primario para os anos de 2018, 2019 e 2020,
respectivamente, R$ 159 bilhdes, R$ 139 bilhdes e R$ 65 bilhdes.

A reducdo paulatina do déficit primario nos anos seguintes é
condicdo imprescindivel para a diminuicdo do ritmo de crescimento da
divida bruta do governo geral, que alcancara, em proporcdao do PIB, os
seguintes valores de final de exercicio: 75,7% em 2017; 78,7% em 2018;
80,6% em 2019; e 81,1% em 2020. Com isso, assegura-se que a divida
publica estara caminhando para uma trajetoria sustentavel.

A consequéncia da sustentabilidade do endividamento publico
é a reducdo efetiva das taxas de juros reais, com efeito benéfico sobre o
investimento produtivo e o crescimento economico de longo prazo, que,
entre outros aspectos, reverte-se em elevacao das transferéncias aos entes
subnacionais. Isto é, o acréscimo de transferéncias de recursos via FPM
precisa ser gradual para nao afetar o ajuste fiscal vigente e os beneficios
futuros dele decorrentes.

Nesse sentido, é sugerido que a Unido entregue ao FPM no
primeiro decéndio do més de setembro do produto da arrecadacdo do IR e do
IPI montante equivalente a 0,25% (vinte e cinco centésimos por cento) nos
exercicios de 2018 e 2019, 0,5% (cinco décimos por cento) em 2020 e,
somente a partir de 2021, 1%. Essa solugdo é similar a adotada quando da
promulgacdo da EC n° 84, de 2 de dezembro de 2014, que aumentou 0s
recursos do FPM em um ponto percentual, para repasse no primeiro decéndio
de julho de cada ano. Apenas, devido ao cenario fiscal atual da Unido, a
transicao tera duracao de quatro anos, ao invés de dois anos.

Convém observar que, em 2018, o impacto fiscal da aprovacao
da PEC n° 29, de 2017, com a emenda sugerida, é inferior ao saldo da
margem liquida de expansao das despesas obrigatorias de carater continuado
de R$ 13 bilhdes, que faz parte da LDO para 2018. Supondo que a referida
margem liquida esta abarcada na previsao das despesas primarias constante
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do Anexo de Metas Fiscais dessa lei, concluimos que a elevacdo do
percentual da destinacdo dos recursos tributarios da Unido em beneficio dos
municipios ndo prejudica o alcance das metas de resultado primario em 2018.

III-VOTO

Ante 0 exposto, opinamos pela regimentalidade,
constitucionalidade, juridicidade, boa técnica legislativa e, no mérito, pela
aprovacao da Proposta de Emenda a Constituicao n° 29, de 2017, com o
acréscimo da seguinte emenda:

EMENDA N°1-CCJ

Apo0s a renumeracdo do atual art. 2° da Proposta de Emenda a
Constituicao n° 29, de 2017, como art. 3° o art. 2° passa a vigorar com a
seguinte redacao:

“Art. 2° Para os fins do disposto na alinea "f" do inciso I do art.
159 da Constituicdo Federal, a Unido entregara ao Fundo de Participacdao dos
Municipios do produto da arrecadacao dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados 0,25% (vinte e cinco
centésimos por cento), 0,5% (cinco décimos por cento) e 1% (um por cento),
respectivamente, em cada um dos dois primeiros exercicios, no terceiro
exercicio e a partir do quarto exercicio em que esta Emenda Constitucional
gerar efeitos financeiros.”

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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DECISAO DA COMISSAO
(PEC 29/2017)

NA 532 REUNIAO ORDINARIA, REALIZADA NESTA DATA, A
COMISSAO APROVA O RELATORIO DO SENADOR ARMANDO
MONTEIRO, QUE PASSA A CONSTITUIR O PARECER DA CCJ,
FAVORAVEL A PROPOSTA COM A EMENDA N2 1-CCl.

A COMISSAO APROVA O REQUERIMENTO Ne 89, DE 2017-CCJ, DE
AUTORIA DO SENADOR JOSE PIMENTEL, QUE REQUER
CALENDARIO ESPECIAL PARA A MATERIA (FL. N2 30).

29 de Novembro de 2017

Senador ANTONIO ANASTASIA

Vice-Presidente da Comissao de Constituicao, Justica e
Cidadania



