SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Tasso Jereissati

PARECER N° , DE 2022

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre o Projeto de Resolucao do
Senado n°® 59, de 2021, do Senador José Anibal,
que acrescenta dispositivos a Resolug¢dao SF n° 93,
de 1970, que da nova redag¢do ao Regimento
Interno do Senado Federal.

Relator: Senador TASSO JEREISSATI

I - RELATORIO

E apresentado para analise desta Comissio o Projeto de
Resolucao do Senado Federal (PRS) n° 59, de 2021, de autoria do Senador
José Anibal, com o objetivo de aperfeigoar a avaliacao periodica do Sistema
Tributario Nacional, em consoniancia com o previsto no art. 52, XV, da
Constituicao Federal.

A proposicao contém dois artigos. O art. 1° adiciona novo
paragrafo ao art. 393-D do Regimento Interno do Senado Federal (RISF),
para especificar que, para fins de andlise da carga tributaria, as Consultorias
do Senado Federal avaliardo, entre outros critérios, a efetividade da
renuncia fiscal, eventuais impactos nos instrumentos de partilha
intergovernamental de receitas, a adequagdo de contrapartidas prestadas
pelos beneficidrios, efeitos redistributivos e efeitos economicos setoriais ou
gerais. Ja o art. 2° propde que a futura resolucdo entre em vigor na data de
sua publicacao.

Na justificagdo, o autor da matéria enfatiza a complexidade do
Sistema Tributario Nacional e a proliferagdo continua de intrumentos de
renuncias fiscais na forma de subsidios tributdrios, os quais: (i) prejudicam
os or¢gamentos ¢ o financiamento de importantes politicas publicas, em
especial na area de assisténcia social, das trés esferas de Governo — Unido,
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Estados € Municipios; (i1) elevam a insegurancga juridica; e (iil) criam
distor¢des concorrenciais nos setores envolvidos € na economia como um
todo.

Argumenta também que a criagdo, ampliacao ou prorrogacao de
tais beneficios tem crescido ndo apenas via Congresso Nacional ou por
iniciativa federal, mas também por meio de regimes especiais ao sistema
tributario no ambito dos entes subnacionais e de suas legislagdes especificas.
A conhecida Guerra Fiscal do ICMS seria um reflexo desses movimentos.

Por sua vez, o autor reconhece avangos do governo federal na
gestdo e na transparéncia dos subsidios tributarios, destacando o trabalho da
recém-extinta Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria
(Secap), por meio da publicagdo periodica de relatorios especificos sobre
beneficios tributarios, crediticios e financeiros concedidos no ambito federal
e o primeiro Relatorio Anual (consolidado) de Avaliacdo de Politicas
Publicas encaminhado ao Congresso Nacional. Destaca também o
encaminhamento do Projeto de Lei (PL) n° 3.203, de 2021, em cumprimento
ao estabelecido na Emenda Constitucional n® 109, também de 2021, que
determinou ao presidente da Republica encaminhar um “plano de redugdo
gradual de incentivos e beneficios federais de natureza tributaria”.

Em razdo desses fatores, o autor entende que os membros do
Congresso Nacional devem estar ainda mais preparados para tomada de
decisdes no que tange a revisao de subsidios tributarios. Nesse sentido, o
PRS n° 59, de 2021, ao exigir estudos especificos, a serem elaborados pelas
Consultorias do Senado Federal e que considerem a efetividade das
renuncias tributarias no processo de avaliacao periodica do funcionamento
do Sistema Tributario Nacional, ird ofertar aos parlamentares elementos
fundamentais para melhorar as politicas publicas brasileiras.

Nao foram apresentadas emendas a proposicao.

I - ANALISE

Nos termos do art. 101, inciso I, do Regimento Interno do
Senado Federal, compete a Comissao de Constituigdo, Justica ¢ Cidadania
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(CCJ) opinar sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das
matérias que lhe forem submetidas.

A proposi¢ao acha-se redigida em boa técnica legislativa,
atendendo ao disposto na Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de
1998, que dispoe sobre a elaboracdo, a redagdo, a alteracdo e a
consolidacdo das leis, conforme determina o paragrafo unico do art. 59 da
Constituicdo Federal, e estabelece normas para a consolida¢do dos atos
normativos que menciond.

Quanto a constitucionalidade formal e material, destaca-se que
o Congresso Nacional (CN) tem competéncia privativa para “avaliar
periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributdrio Nacional, em sua
estrutura e seus componentes, e o desempenho das administragoes
tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios”,
conforme inciso XV do art. 52 da Constitui¢do Federal, incluido pela
Emenda Constitucional n. © 42, de 2003.

As resolucdes do Senado Federal sdo normas juridicas que
regulam matérias de competéncia privativa do Senado Federal, seja de
carater politico, processual, legislativo ou administrativo. Portanto, a escolha
deste instrumento ¢ adequada ao objetivo do autor, visto que o projeto altera
o proprio Regimento Interno do Senado Federal, disposto na Resolugdao n°
93, de 1970, no qual ja consta a avaliagcdo periddica do Sistema Tributério
Nacional, conforme atribuicdo estabelecida no art. 52, XV, da Constitui¢ao
Federal.

No que se refere aos requisitos fiscais, o projeto ndao contempla
medidas para aumento de despesas publicas ou reducao da receita. Ao
contrario, aperfeicoa a avaliacdo de renuncias tributarias em prol de
racionalizar a concessdo, ampliacdo ou alteracdo desse tipo de beneficio.
Portanto, ndo ha impacto or¢amentario-financeiro, nos termos do art. 113 do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias (ADCT), da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) ou da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
vigente.
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Logo, ndo se identifica qualquer conflito entre o presente
projeto de resolucao do Senado Federal e as normas constitucionais, legais
ou regimentais.

Quanto ao mérito, o tema ¢ relevante e tempestivo. A renincia
fiscal ¢ um instrumento de politica publica que se destina a reduzir o custo
para o produtor ou o preco ao consumidor final. Trata-se, assim, de uma
espécie de subsidio governamental. No caso especifico dos subsidios ou
beneficios tributarios, também chamados de “gastos tributarios”, esses
ocorrem pelo lado da receita publica, sendo realizados por meio de excecdes
ao sistema tributario de referéncia. Tais gastos reduzem a receita potencial
e, portanto, o resultado primario do governo federal.

Sob a otica econdmica, ¢ um instrumento importante para
fomentar a atividade econdmica, seja ao corrigir falhas de mercado ou
reduzir desigualdades econdmicas, sociais ou regionais.

As renuncias tributarias sdo, portanto, importantes mecanismos
de politica publica para qualquer ente federativo. Porém, distintas das
despesas tradicionais do governo, que sao explicitas nas leis orcamentarias
anuais (LOA) e tem diversos mecanismos de controle de sua expansdo, a
exemplo do “Teto dos Gastos”, no caso da Unido (objeto da Emenda
Constitucional n°® 95, de 15 de dezembro de 2016), as rentincias t€m menor
transparéncia e controle social. Sdo, em geral, uma forma implicita de gastos,
dificeis de mensurar na maioria das vezes, o que prejudica a avaliagdo, € com
menor controle, seja em termos de prazo ou de volume, se comparadas as
despesas orcamentarias. Tais caracteristicas enfraquecem o principio
constitucional de publicidade, o controle social e, por conseguinte, a propria
cidadania.

No ambito do Governo Federal, tem se avancado na agenda de
medir e divulgar os incentivos e beneficios fiscais vigentes na esfera federal,
em especial os mais importantes em termos de volume — os tributarios. A
elaboragdo do extinto Demonstrativo de Beneficios Financeiros e Crediticios
da Unido, elaborado desde 2012 e atualmente suprido pelo Or¢camento de
Subsidios da Unido (OSU), publicado a partir de 2017, visa a atender
dispositivo constitucional previsto no § 6° do art. 165, que estabelece que o
projeto de lei orcamentdria deve vir acompanhado de demonstrativo
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regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria
e crediticia.

Conforme pode ser observado na figura abaixo, a evolugao do
gasto tributario foi significativa ao longo dos anos. Em 2003, representava
cerca de 2% do Produto Interno Bruto (PIB) e mais que dobrou dez anos
apos (4,19%), tendo alcangado um pico de 4,50% do PIB em 2015:

Evolucao dos incentivos e beneficios da Uniao (RS Bilhoes)
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Fonte: Or¢amento de Subsidios da Unido (2021) - 5* Edi¢do. Secretaria de Avaliagdo, Planejamento,
Energia e Loteria (Secap — Ministério da Economia).

Nos ultimos anos, marcados principalmente por crise fiscal em
todos os entes da federacao, teve uma leve redugdo ¢ tém se mantido em
patamar proximo de 4,30%. Justamente por contemplar recursos publicos de
elevada monta — aproximadamente R$ 321 bilhdes, em valores de 2020 —, as
renuncias tributdrias devem ser monitoradas e avaliadas periodicamente,
com vistas a aferir seus resultados e sua necessidade ao longo do tempo.

Pela observagdo dos dados ¢ imperioso destacar a redugao
gradual e o posterior controle dos incentivos e beneficios crediticios e
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financeiros. Contudo, quanto aos subsidios tributarios que dobraram de nivel
em poucos anos, ainda que tenham se mantido estaveis em relagao ao PIB
nos anos recentes, sdo peca fundamental para reequilibrar o resultado
primario do governo central de forma estrutural. E, se bem monitorados,
avaliados e empregados, sdo capazes de alavancar o crescimento econdmico.

Adicionalmente, em 15 de mar¢o de 2021, foi promulgada a
Emenda Constitucional n° 109, denominada de “PEC Emergencial”, que,
entre outras providéncias, instituiu regras transitorias para reducdo de
beneficios tributarios federais e exigiu lei complementar para definir
critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a concessao
¢ alteragdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira ou
crediticia para pessoas juridicas do qual decorra diminui¢do de receita ou
aumento de despesa.

Em especial, a mencionada Emenda, em seu art. 4°, além de
exigir que o Presidente da Republica encaminhasse ao Congresso Nacional,
em até seis meses de sua promulgacdo, um plano de redugdo gradual de
incentivos e beneficios federais de natureza tributaria, foi mais incisiva €, no
inciso III do § 4° desse artigo, direcionou para que fosse realizada “reducdo
gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributdria, sem prejuizo
do plano emergencial”.

Assim, a despeito do plano emergencial j4 encaminhado, ¢
mandamento constitucional o controle, a avaliagdo e o planejamento das
renuncias fiscais tributarias. E nessa direcao € o texto do presente PRS.

Premente destacar que, a despeito da dimensdo em termos
econdmicos € monetarios, da importancia como politica publica e dos
comandos constitucionais e legais, hoje, em nossa legislacao, temos escassos
dispositivos ou atos normativos que versam sobre o tema. No texto atual da
LRF, no art. 14, pouco pode ser depreendido, como a mensuracdo da
estimativa de impacto no orcamento e a adequagdo das metas de resultados
fiscais, e/ou medidas de compensagdo previstas na Secao II (“Da Renuncia
de Receita”).

Essa escassez normativa e pratica na avaliacao dos incentivos e
beneficios tributdrios contrasta com o elevado grau de detalhamento com que
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¢ limitada, monitorada e regulada a despesa publica, ou o gasto direto, seja
nas leis orgamentarias ou de finangas publicas. Portanto ¢ urgente que nosso
ordenamento juridico nacional avance na dire¢do de uma regulagdo mais
precisa e completa sobre o tema de incentivos e beneficios de natureza
tributaria.

Sabemos que cabe constitucional e privativamente a este
Senado Federal avaliar a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, de
forma periodica, conforme redagao dada pela Emenda Constitucional n°® 42,
de 2003, ao inciso XV do art. 52 da Constituicdo, que contempla ndo apenas
a estrutura e os componentes do sistema tributario, mas seu desempenho por
meio de todas as administracoes tributarias dos entes federativos.

Nesse sentido, o RISF, em seu art. 99-A, define que compete a
Comissdao de Assuntos Econdmicos (CAE) avaliar periodicamente a
funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura ¢ seus
componentes, € o desempenho das administragdes tributarias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, conforme previsao
constitucional.

O Regimento Interno do Senado Federal, em sua Secao II-A,
arts. 393-A ao 393-F, também regula a avaliagdo periodica a ser realizada
pela CAE sobre o Sistema Tributdrio Nacional. Conforme disposto nessa
secdo, grupo de Senadores da CAE, designados pelo Presidente da
Comissao, com subsidios técnicos das Consultorias do Senado, deverao
realizar uma avaliagdo anual, observando alguns aspectos minimos, dentre
os quais as renuncias fiscais oriundas do Sistema Tributario Nacional (inciso
VI do art. 393-D).

Assim sendo, ja cabe ao Senado Federal, por meio do grupo
definido pela CAE, auxiliado pelas Consultorias desta Casa, avaliar
anualmente as renuncias fiscais presentes no Sistema Tributario Nacional. O
presente PRS busca aperfeigoar a avaliagdo das rentncias fiscais advindas
do Sistema Tributario Nacional, dando critérios minimos para as analises
sobre tais renlincias.

No que concerne as renuncias tributarias, a partir da proposta do
PRS, passa a ser fundamental analisar: (i) sua efetividade em termos de
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politica publica com base em determinado objetivo; (i) impactos dessa
rentncia na partilha intergovernamental de receitas; (ii1) a adequag¢ao ou nao
de contrapartidas prestadas pelos beneficiarios; e (iv) quais os efeitos
econdmicos e redistributivos, em carater geral ou setorial.

Concluo a andlise expressando concordancia plena com os
fundamentos econdmicos e politicos da iniciativa e de sua implementa¢do na
forma do PRS n° 59, de 2021. Em sua defesa, o Senador José Anibal,
destacou que o PRS iré fortalecer ainda mais a capacidade institucional do
Senado Federal na 4rea das finangas publicas, com vistas ao aprimoramento
da governanca e da transparéncia das contas publicas. Concordo e saliento
que o PRS n° 59, de 2021, ¢ convergente e complementar — portanto, nao
colidente — com outros projetos importantes que versam sobre tema de
financas publicas e, principalmente, politicas publicas de incentivos e
beneficios.

Apos uma crise econdmica e social que exigiu um gasto publico
excepcional, a solidez fiscal se torna ainda mais vital ao pais, seja para
garantir recursos intergeracionais, seja para o desenvolvimento econdmico e
social sustentavel do Brasil.

III-VOTO

Diante do exposto, voto pela constitucionalidade, juridicidade,
regimentalidade e boa técnica legislativa do Projeto de Resolu¢ao do Senado
Federal n° 59, de 2021, e, no mérito, pela sua aprovagao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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