3 SENADO FEDERAL
# Gabinete do Senador JADER BARBALHO (MDB/PA)

Oficio n°. 70/18-GSJBAR

Brasilia - DF, em 5 de dezembro de 2018.
A Sua Exceléncia a Senhora

SENADORA LUCIA VANIA

Presidente da Comissao de Educacgéo, Cultura e Esporte
Senado Federal

Brasilia-DF

Assunto: Solicita a inclusdo do Relatério de Impacto Financeiro e Orgamentario ao PLS
n® 393/2017

Senhora Presidente,

Cumprimentando-a cordialmente, solicito a Vossa Exceléncia que autorize a
inclusdo do Nota Técnica n° 274/2017 (Relatério de Impacto Financeiro e Orgamentario),

anexa, ao PLS n° 393/2017, de minha autoria, para que faca parte do projeto.

Diante do exposto e na certeza de poder contar com a atengdo de Vossa

Exceléncia, antecipo meus agradecimentos e renovo votos de estima e consideracao.

Respeltosamente %
g‘ i} Q\ i"‘*w, \) ‘Zf
o \ uNtefe ° Proces-
§e!\'\ad°{n5’337$a'\ba'h° Sado do PLS 393/2012
Senadora Liicia Vinia
Presidente da Comisso de Educagao,
CuMtura e Esporte
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NOTA TECNICA N2 0274/2017
Em 9 de novembro de 2017.

Assunto: estimativa do impacto
orcamentario e financeiro do Projeto de Lei
do Senado (PLS) n°® 393/2017, que “Institui o
Programa Nacional de Incentivo a Educacao
Superior (PRONIES)”.

Interessado: senador Jader Barbalho

1. Introdugéao

Esta Nota Técnica tem por objetivo atender solicitacdo do gabinete do
senador Jader Barbalho (STO 2017-00999) para que seja estimado o impacto
orcamentario-financeiro do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 393/2017, que “Institui

o Programa Nacional de Incentivo & Educacao Superior (PRONIES)”.

2. Consideragodes preliminares

Sobre o assunto, vale inicialmente mencionar os dispositivos incluidos na

Constituicdo pela Emenda Constitucional n°® 95/2016, no Ato das Disposi¢coes
Constitucionais Transitérias - ADCT, a saber:

Art. 113. A proposicéo legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rendncia
de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgcamentario e

financeiro.
Art. 114. A tramitagdo de proposigdo elencada no caput do art. 59 da Constituicao

Federal, ressalvada a referida no seu inciso V, quando acarretar aumento de despesa
ou renlincia de receita, sera suspensa por até vinte dias, a requerimento de um quinto
dos membros da Casa, nos termos regimentais, para anélise de sua compatibilidade
com o Novo Regime Fiscal.
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Por sua vez, o art. 14 da LRF determina que a concessao ou ampliagao de

incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renlncia de receita
devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigées:
(i) demonstragao pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentaria e de que nao afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orgamentarias; ou (ii) estar
acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacio de aliquotas, ampliacao da base de

calculo, majoragéo ou criagao de tributo ou contribuigao.

Ja a Lei n° 13.408/2016 (Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO/2017)
determina, em seu art. 117, que a estimativa do impacto orgamentario-financeiro
devera ser elaborada ou homologada por 0rgdo competente da Unido e

acompanhada da respectiva meméria de calculo:

Art. 117. As proposigées legislativas e respectivas emendas, conforme art. 59 da
Constituicao Federal, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminuigéo
de receita ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar acompanhadas de
estimativas desses efeitos no exercicio em que entrarem em vigor e nos dois
subsequentes, detalhando a meméria de calculo respectiva e correspondente
compensagao, para efeito de adequagéo orgamentaria e financeira e compatibilidade
com as disposi¢cdes constitucionais e legais que regem a matéria.

§ 1° Os 6rgéos dos Poderes, o Ministério Pablico da Unido e a Defensoria Publica da
Uni&o encaminharéo, quando solicitados por Presidente de 6rg&o colegiado do Poder
Legislativo, dispensada deliberacao expressa do colegiado, no prazo maximo de
sessenta dias, o impacto orgamentario e financeiro relativo a proposi¢éo legislativa,
na forma de estimativa da diminuigdo de receita ou do aumento de despesa, ou
oferecerdo os subsidios técnicos para realiza-la.

§ 2° Os orgdos mencionados no § 1° atribuirdo a orgdo de sua estrutura
administrativa a responsabilidade pelo cumprimento do disposto neste artigo.

§ 3° A estimativa do impacto orgamentario-financeiro previsto neste artigo devera ser
elaborada ou homologada por 6rgdo competente da Unido e acompanhada da
respectiva memoéria de calculo.

§ 4° A remisséo a futura legislagéo, o parcelamento de despesa ou a postergacéo do
impacto orcamentario-financeiro no elidem a necessaria estimativa e correspondente
compensagao previstas no caput.

§ 5° As disposicoes deste Capitulo aplicam-se também as proposicdes decorrentes
do disposto nos incisos Xlil e XIV do art. 21 da Constituicio Federal.

§ 6° Sera considerada incompativel a proposicao que:

| - aumente despesa em matéria de iniciativa privativa, nos termos dos arts. 49, 51,
92, 61, 63, 96 e 127 da Constituigao Federal; e

Il - altere gastos com pessoal, nos termos do art. 169, § 10, da Constituicdo Federal,
concedendo aumento que resulte em:
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a) somatério das parcelas remuneratérias permanentes superior ao limite fixado no
inciso Xl do art. 37 da Constituicao Federal: ou

b) despesa, por Poder ou 6rgéo, acima dos limites estabelecidos nos arts. 20 e 22,
paragrafo Unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal;

Il - crie ou autorize a criagio de fundos contabeis ou institucionais com recursos da
uniéo e:

a) nao contenham normas especificas sobre a gestao, funcionamento e controle do
fundo; ou

b) fixem atribuicées ao fundo que possam ser realizadas pela estrutura departamental
da administrag&o publica federal; ou

IV - determine ou autorize a indexacdo ou a atualizagdo monetaria de despesas
publicas, inclusive aquelas tratadas no inciso V do art. 7° da Constituigao.

§ 7° As disposicdes desta Lei aplicam-se inclusive as proposicdes legislativas
mencionadas no caput que se encontrem em tramitagcdo no Congresso Nacional.

§ 8° As propostas de atos que resultem em criagdo ou aumento de despesa
obrigatéria de carater continuado, entendida aquela que constitui ou venha a se
constituir em obrigagdo constitucional ou legal da Uniao, além de atender ao disposto
nos arts. 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, deverdo, previamente a sua
edicdo, ser encaminhadas aos 6rgaos a seguir para que se manifestem sobre a
compatibilidade e adequagéo orgamentaria e financeira:

| - no ambito do Poder Executivo, aos Ministérios do Planejamento, Orgamento e
Gestdo e da Fazenda; e

Il - no ambito dos demais Poderes, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria
Publica da Unio, aos 6rgaos competentes, inclusive os referidos no § 1°do art. 24.

()

No caso em exame, ha de se observar também o preconizado pelo art. 118

da LDO/2017, principalmente o disposto nos §§ 3° e 4°:

Art. 118. Somente sera aprovado o projeto de lei ou editada a medida provisoria que
institua ou altere receita publica quando acompanhado da correspondente
demonstracdo da estimativa do impacto na arrecadacao, devidamente justificada.

§ 1° A criagéo ou alteragso de tributos de natureza vinculada sera acompanhada de
demonstragéo, devidamente justificada, de sua necessidade para oferecimento dos
servigos publicos ao contribuinte ou para exercicio de poder de policia sobre a
atividade do sujeito passivo.

§ 2° A concessio ou ampliagéo de incentivos ou beneficios de natureza tributaria,
financeira, crediticia ou patrimonial, destinados & regido do semiarido incluirdo a
regido norte de Minas Gerais.

§ 3° As proposicdes gue tratem de rentincia de receita, ainda que sujeitas a limites
globais, devem ser acompanhadas de estimativa do impacto orgamentario-financeiro
e correspondente compensagéo, consignar objetivo, bem como atender as condicoes
do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

§ 4° Os projetos de lei aprovados ou medidas provisérias que resultem em rentncia
de receita em razdo de concessdo ou ampliacdo de incentivo_ou beneficio de
natureza tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial. ou que vinculem receitas a
despesas, 6rgdos ou fundos, deverdo conter clausula de vigéncia de, no maximo,
cinco anos. (destaques nossos)

Ademais, convém atentar para o previsto no art. 10-A, inciso I, da Norma
Interna da Comiss&o de Finangas e Tributagdo - CFT da Camara dos Deputados, de

1996, e na Stimula — CFT n° 1/2008. Segundo essas normas, cada proposigcéo deve
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apresentar, quanto a adequagao e compatibilidade orgamentaria e financeira, a

indicagéo da compensagao correspondente, sob pena de arquivamento.

Outro aspecto que merece reflexdo diz respeito 2 indefinicdo dentro do
Senado sobre quando (na formalizacdo da proposta ou até o final da tramitagcao?)
esses requisitos legais devem ser atendidos € quem deve averiguar seu

cumprimento (uma das comissées permanentes?).

Em linhas gerais, este autor acredita que seria melhor adotar sistematica
semelhante a usada na Camara dos Deputados, assim teriamos: (i) uma unica
comisséo (talvez a Comissao de Assuntos Econémicos - CAE) ficaria responsavel
pela verificagcdo do cumprimento dos requisitos legais; (ii) essa verificagao pela CAE
seria a ultima etapa da tramitagcdo das propostas (ou seja, as matérias poderiam
tramitar e serem apreciadas por outras comissées ainda que nao apresentassem a
estimativa de impacto e a correspondente compensagédo). Portanto, avalia-se ser
imprescindivel que o Regimento Interno do Senado seja modificado e defina essas

questdes rapidamente.

Além disso, ha de se esclarecer qual o papel desta Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle (CONORF) nesse processo. A CONORE tem
recebido muitas solicitagées para que sejam efetuadas estimativas do impacto de
proposigdes e de minutas de proposigées. Contudo, nio existe norma que atribua
essa tarefa a CONORF. Considera-se, por exemplo, que a Consultoria Legislativa

poderia responder adequadamente as solicitagcdes da area tributéaria.

De qualquer forma, entende-se que o Senado, também nesse caso, deve
adotar o mesmo procedimento ja consolidado na Camara, qual seja, o de que os
parlamentares, por meio da presidéncia de 6rgéo colegiado, solicittm ao Poder

Executivo as informagées necessarias conforme prevé o § 1° do art. 117 da
LDO/2017.

O fato é que, muitas vezes, a CONORF nio tem condigbes técnicas de
atender as solicitagdes de elaboracio das estimativas, pois ndo ha informagées
disponiveis que permitam o calculo. Nesses casos, € feita a sugestdo de que o

demandante utilize o mencionado caminho previsto no citado art. 117, § 1°, da
LDO/2017, haja vista ndo haver divida de que os orgaos do Poder Executivo, que
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atuam diretamente na execucao das politicas publicas objeto das proposicées, tém

muito mais possibilidade de atender adequadamente a esse tipo de solicitaczo.

3 Analise do impacto orcamentario e financeiro

O art. 1° do PLS n° 393/2017 institui o “Programa Nacional de Incentivo 3
Educagéo Superior (PRONIES) com a finalidade de captar e direcionar recursos
privados, mediante a participagdo de pessoas fisicas e juridicas, para a adocso de
politicas de ampliacdo dos investimentos e da melhoria da qualidade das redes de

ensino superior do Paijs”.

Para financiar o programa, os arts. 5°, 6° e 7° do PLS permitem o abatimento
de até 6% do imposto de renda pessoa fisica (IRPF) por qualquer contribuinte, 1%
do imposto de renda pessoa juridica (IRPJ) por qualquer empresa que tenha seu
faturamento tributado com base no lucro real e 50% dos valores despendidos com

doagbes e patrocinios a projetos educacionais quando as pessoas juridicas sao

tributadas com base no lucro presumido.

Para estimar o impacto do abatimento do IRPF, esta nota utiliza os valores
constantes da publicacdo “Grandes NUmeros DIRPF 2016 da Receita Federal™. De
acordo com a Tabela 1 daquele relatério, o IRPF total devido no ano-calendario de
2016 foi de R$ 141,50 bilhses.

Destaca-se que, se por um lado, a estimativa do impacto orgamentario e
financeiro de uma proposicéao deve ser conservadora, para que, caso aprovado, o
projeto nao tenha um impacto muito superior ao estimado; por outro lado, é preciso
ser realista ao identificar que no seria verossimil considerar que 100% dos
contribuintes do IRPF fariam doagdes ao PRONIES e utilizariam todo o abatimento

de que teriam direito.

Assim, nesta nota serd adotada a hipétese de que 10% dos contribuintes
fariam as doacées. Frise-se que esse numero é arbitrado, de sorte que a realidade

pode se mostrar diferente, sendo que seria, a priori, impossivel indicar um valor de

' Disponivel em http://idg.receita. fazenda. Eov~br/dados/receitadata/esrudos-e-tributarios—e-aduaneiros/estudos—e—
estatisticas/] I-08~2014-2randes—numeros-dimf/re]atorio-En-irpf-ZOI5.Ddf Acesso em 9/11/2017.
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impacto sem esse arbitramento, posto que isso depende de conhecer o real

comportamento dos contribuintes.

Dadas essas consideragées e utilizando os valores do exercicio de 2016, o
impacto estimado do abatimento do IRPF seria da ordem de R$ 850 milhses?.

Para estimar o impacto do abatimento do IRPJ3, esta nota se baseia na
publicagao “Analise da Arrecadacao das Receitas Federais” de dezembro de 20164,
De acordo com esse documento, a arrecadagao de janeiro a dezembro de 2016 com
o IRPJ e com a Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) foi de R$ 212,8
bilhées. Nao foram encontrados valores desagregados para os dois tributos. Por
€ssa razao, e considerando que a aliquota do IRPJ €, em regra, de 15%, e a
aliquota da CSLL varia de 9% a 15% do lucro apurado, considera-se nesta nota que

60%° do montante agregado diz respeito ao IRPJ, ou seja, R$ 127,7 bilhées.

Novamente, arbitra-se que 10% dos contribuintes do IRPJ utilizariam o
abatimento proposto no PLS em analise, dadas as mesmas ressalvas apontadas
quando da analise do IRPF. Para essa hipétese, o total do impacto estimado, a

valores de 2016, para o IRPJ, seria da ordem de R$ 128 milhdes®.

Destarte, levando em conta as consideracgoes e simplificagdes realizadas, o
impacto total anualizado estimado, a precos de 2016, do PLS n° 393/2017 seria da
ordem de R$ 978 milhées.

O art. 13 do PLS determina que a lei deve entrar em vigor em 1° de janeiro do
ano subsequente ao de sua publicagdo. Por essa razao, ainda que o projeto seja
aprovado em 2017, deve se estimar seu impacto para 2018 (ano de possivel entrada
em vigor da lei) e os dois anos subsequentes (2019 e 2020). Para tanto, serdo
consideradas as projecées de crescimento do PIB e de inflagao para 2017, 2018 e
2019 constantes das LDOs 2017 e 2018. O crescimento do PIB estimado para esses

2R$ 141,50 bilhdes * 10% * 6%.
> Para essa estimativa, sera desconsiderado o possivel efeito para o caso do lucro presumido.
* Disponivel em http://idg.receita. fazenda. fzov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do—resultado-da—

arrecadacao/arrecadacao—zoI6/dezembr02016/analise-mensal—dez-2016;1&1? Acesso em 9/11/2017,

A alfquota do IRPJ é de 15% e a allquota média considerada da CSLI & de 10%, ou seja, trés quintos do total

(15%/25%) seriam do IRPJ.
SR$ 127,7 bilhdes * 10% * 1%.
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trés exercicios é de, respectivamente 0,5%, 2,0% e 2,5%. Ja a inflacdo esperada é

de, respectivamente, 3,7%, 4.2% e 4.2%.

Feitas essas consideragbes, a estimativa do impacto orgcamentario e
financeiro do PLS n° 393/2017 para 2018, 2019 e 2020 é da ordem de R$ 1.020

milhées, R$ 1.083 milhdes e R$ 1.157 milhoes, respectivamente.

Em tempo, como ja registrado anteriormente, note-se que a existéncia de
estimativa do impacto orcamentario e financeiro de uma proposi¢cao é condicao
necessaria, mas, em alguns casos, nao suficiente para atender as exigéncias legais
que regulam o tema. Medidas compensatorias, que anulem o impacto da proposicao
sobre a receita publica, sdo previstas na LRF, na LDO e nas normas da CFT da

Camara dos Deputados.

4. Conclusio

A presente Nota Técnica dispbs sobre o impacto orcamentario e financeiro do
Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 393/2017, que “Institui o Programa Nacional de
Incentivo & Educacao Superior (PRONIES)”.

Dadas as premissas, consideragdes e simplificagdes adotadas, o impacto
estimado para o PLS em telg para 2018, 2019 e 2020 é da ordem de R$ 1,020
bilhdo, R$ 1,083 bilhdo e R$ 1,157 bilhao, respectivamente. Frise-se, novamente,
que foi arbitrado na presente nota que 10% dos contribuintes optariam por realizar
as doagdes para o PRONIES. A realidade, entretanto, sera um valor qualquer entre
zero e 100% dos contribuintes, ou seja, o impacto real podera variar, dependendo de
quantos contribuintes decidirem por realizar doagées ao programa.

Por fim, destaca-se que, de acordo com o art. 10-A, inciso I, da Norma
Interna da Comissao de Finangas e Tributagao — CFT da Camara dos Deputados, de
1996, e com a Sumula — CFT n° 1/2008, cada proposicao deve apresentar, quanto a
adequagdo e compatibilidade orcamentaria e financeira, a indicagdo da
compensacao correspondente, sob pena de arquivamento. Portanto, é necessario
indicar qual sera a fonte para a compensacao da rentincia de receita gerada pelo

PLS em tela para que esse nio seja inadmitido pela CFT da Camara.
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Estamos 3 disposicdo para prestar qualquer esclarecimento adicional sobre o
tema.

Juci Melim Junior
Consultor legislativo — assessoramento em orcamento
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