SENADO FEDERAL

PARECER
N2 537, DE 2014

Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS, sobre o
Projeto de Lei do Senado n® 175, de 2011 — Complementar,
do Senador Marcelo Crivella, que altera a Lei Complementar
n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), para dispor que o reajuste da tabela do Imposto sobre
a Renda da Pessoa Fisica ndo se enquadra nas hipoteses de
rendncia de receita tributéria.

RELATOR: Senador ALOYSIO NUNES FERREIRA

I - RELATORIO

O Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 175, de 2011 -
Complementar, do Senador MARCELO CRIVELLA, ¢ composto por dois
artigos. O primeiro acresce o inciso IIT ao § 3° do art. 14 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), para dispor que o reajuste da tabela do Imposto sobre a
Renda da Pessoa Fisica (IRPF), inclusive no que se refere aos valores das
dedugdes da base de calculo do aludido imposto, ndo configura renfincia de
receita tributéria. '

O segundo artigo trata apenas da vigéncia da norma ao dispor
que entrard em vigor na data da publicagfo da lei.

Na justificagdo, o autor do projeto afirma que, ao serem as
regras da LRF interpretadas de forma sistemética, poder-se-ia concluir que
a edigdo de norma para reajustar os valores constantes da tabela do IRPF,
embora ocasionasse perda de arrecadac8o, ndo geraria rentincia de receita.



O autor argumenta que o reajuste da tabela do IRPF e dos
valores de dedugdo do referido imposto teria carater geral e ndo implicaria
redugdo discriminada de tributo.

Conclui que o tema gera dividas, razdo pela qual o projeto de
lei proposto teria o objetivo de afasté-las. Com a aprovagdo da proposicio,
ficaria expresso na LRF que ndo se aplicariam as regras de adequagfo
financeira as proposigdes cujo contetido seja o reajuste da tabela do IRPF
ou dos valores das dedugdes da base de calculo do aludido imposto.

E de registrar que n3o foram apresentadas emendas.

II - ANALISE

Observa-se, no tocante a constitucionalidade da proposigio,
que a Unido é competente, concorrentemente com os Estados e o Distrito
Federal, para legislar sobre direito financeiro, conforme prevé o inciso I do
art. 24 da Constituigio.

Nota-se que a matéria ndo € de iniciativa privativa do
Presidente da Republica (art. 61, § 1°, da Constitui¢do). Quanto a espécie
normativa a ser utilizada, verifica-se que o projeto estd adequado, pois a
matéria est reservada a lei complementar, conforme determina o inciso I
do art. 163 da Constituicfo.

Referente & técnica legislativa, cabe registrar que ndo hi
ajustes a serem feitos. '

Superada a andlise formal da proposi¢do, segue o exame de
seu contetido. O PLS n° 175, de 2011 —~ Complementar, conforme exposto,
pretende afastar a incidéncia das regras que tratam da renfincia de receita
sobre as normas que concedem reajuste da tabela do IRPF e dos valores das
dedugbes da base de calculo do referido imposto.



O art. 14 da LRF € o dispositivo que estabelece regras de
direito financeiro aplicéveis a concessdo ou & ampliagdo de incentivo ou de
beneficio fiscal de natureza tributdria das quais decorra rentincia de receita.
Assim estabelece o comando legal:

Art. 14. A concess@o ou ampliagdo de incentivo ou beneficio
de natureza tributdria da qual decorra reniincia 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 ¢ a
pelo menos uma das seguintes condigBes:

I - demonstragéio pelo proponente de que a renincia foi
considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma
do art. 12, e de que nfio afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentsrias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevagio de aliquotas, ampliagdo da base de calculo,
majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuigio.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remissfo, subsidio,
crédito presumido, concessdio de isengfio em cardter ndo geral,
alteragio de aliquota ou modificagio de base de célculo que
implique redugiio discriminada de tributos ou contribuigdes, ¢
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliagio do incentivo ou
beneficio de que trata o capur deste artigo decorrer da condigdo
contida no inciso II, o beneficio s6 entrard em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragBes das aliquotas dos impostos previstos nos
incisos I, II, IV e V do art. 153 da Constituicio, na forma do seu §

1°

II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao
dos respectivos custos de cobranga. (Sem grifos no original)



Como visto, o autor da proposigdo afirma que os reajustes da
tabela do IRPF e dos valores das dedu¢des da base de calculo do
mencionado imposto nf#o deveriam observincia as regras de direito
financeiro relativas & rentincia de receita, por forga do § 1° do proprio art.
14 da LRF.

Nota-se, quanto ao que interessa para 0 presente caso, que,
para ser qualificada como geradora de reniincia de receita, a modificagfo
da base de célculo deve acarretar reduciio discriminada de tributo. Dessa
forma, por ter o reajuste em questdo carater geral, néo estaria configurada a
mencionada reducfo discriminada de tributo.

E importante observar que o PLS n° 175, de 2011 —
Complementar afasta a incidéncia das exigéncias do art. 14 da LRF quanto
a dois pontos: i) o reajuste da tabela do IRPF e ii) o reajuste dos valores das
deducbes da base de célculo do mesmo imposto. Trata-se de questdes
distintas. N&o ¢ pacifico que ambos os reajustes tenham caréter geral a
ponto de nfo configurarem redugdo discriminada de tributos.

O presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), ao vetar
projeto de lei, com objetivo de resguardar as contas publicas e preservar o
equilibrio fiscal, efetuou a distingdo entre os dois reajustes. Identifica-se
essa distin¢cdo no seguinte trecho da Mensagem n° 9, de 7 de janeiro de
2002, que acompanhou o veto aposto ao Projeto de Lei do Senado n° 175,
de 2000, de autoria do entdo Senador Paulo Hartung:

O mencionado projeto ofende a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000),
porquanto, ao estipular o aumento de dedugdes do IRPF, produz
modifica¢Bes na base de cilculo efetiva do imposto, gerando
reniincia fiscal cujos efeitos sdo discriciondrios em relagio aos
contribuintes. Alids, ¢ justamente por essa razdo que o
Demonstrativo de Beneficios Fiscais — peca integrante da proposta
orgamentéria anual, por forga do art. 165, § 6°, da Constituigio —
inclui as aludidas dedugBes no rol de rentincias fiscais.



Ademais disso, cabe esclarecer que a elevagiio dos valores
constantes das tabelas progressivas mensal e anual, ndo obstante
implicar redugdo da base de incidéncia do Imposto de Renda das
Pessoas Fisicas, por alcangaram, indiscriminadamente, a todos os
contribuintes, ainda que com efeitos diferenciados, ndo se
enquadra no conceito de reniincia de receitas estabelecido no
art. 14 da mencionada lei. Todavia, tal alteragdo conflita com o
principio basilar daquela lei, que € o equilibrio fiscal, nos termos da
alinea a do inciso 1 do art. 4° e dos art. 5° e 9°. (Sem grifos no
original}

Extrai-se da manifestagfo do presidente FHC que apenas o
reajuste da tabela do IRPF n&o configuraria rentincia de receita. O aumento
dos valores das dedugdes do aludido imposto, diferentemente do reajuste da
tabela em questdo, caracterizaria redugfo discriminada de tributo, pois
somente alguns contribuintes seriam afetados pela redugdo da base de
célculo do imposto, provocada pelo aumento dos valores das dedugdes.

H4 argumentos, portanto, para manifestacdo contraria a
proposi¢cdo em andlise. A flexibilizagfo da incidéncia da LRF deve ser
evitada, pois se trata de lei que implementa um regime fiscal responsavel.
Afastar os mecanismos que possibilitam a existéncia desse regime nfo
contribui para a adequada gestio publica.
da LRF. Alias,
mesmo em situac;oes em que se possa defender a nio conﬁguragao da
renincia fiscal em determinada proposigdo, pode ser imprescindivel, com
base na necessidade de preservagdio do equilibrio fiscal, observar os
mecanismos estabelecidos no referido diploma legal que visam garantir
esse equilibrio.



Essa linha de pensamento norteou, por exemplo, as regras
dispostas na Medida Proviséria (MPV) n° 22, de 8 de janeiro de 2002, que
reajustou a tabela do IRPF e aumentou o valor das dedug¢des do referido
imposto. Esta MPV previu regras para cumprimento da LRF em relagio a
ambas as situagdes, mesmo diante do afastamento, aquela época, da
qualificacdo de renuincia fiscal do reajuste da tabela do IRPF. Vale conferir
o seguinte trecho da Exposi¢io de Motivos n® 00002/2002-MF, subscrita
pelo entdo Ministro da Fazenda, Pedro Malan:

6. A luz do que dispde o art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2002)
(sic), € indispensdvel que se proceda 4 compensagdo, no exercicio
corrente € nos dois subsequentes, mediante elevagdo de tributo, das
perdas decorrentes do aumento dos limites de dedugdo do IRPF,
por configurar rentncia fiscal.

()

9. No tocante as perdas de arrecadagdo decorrentes da
elevagdo dos valores constantes das tabelas progressivas, a
compensagio, com vistas ao cumprimento das metas fiscais
estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentérias, dar-se-4 por meio
da programacdo financeira, nos termos dos arts. §° ¢ 9° da LRF.

Mesmo que superadas as questdes relativas a natureza
juridico-financeira dos reajustes da tabela do IRPF e dos valores das
dedugdes do referido imposto, verifica-se que o PLS n® 175, de 2011 —
Complementar € in6cuo.

Extrai-se a referida concluséo dos textos das sucessivas leis de
diretrizes or¢amentarias, que séo editadas anualmente. Tem sido constante
a previsdo na LDO de dispositivos que exigem a observéncia de regras de
direito financeiro semelhantes as que se pretende afastar com o projeto de
lei em andlise.



A Lei n° 12.919, de 24 de dezembro de 2013, LDO de 2014,
assim estabelece: ;

Art. 94. As proposicdes legislativas e respectivas emendas,
conforme art. 59 da_Constituicdo Federal, que, direta ou

indiretamente, importem ou autorizem diminuicio de receita
ou aumento de despesa da Unido, deverfio estar acompanhadas de
estimativas desses efeitos no exercicio em que entrarem em vigor e
nos dois subsequentes, detalhando a memoria de calculo respectiva
e correspondente compensagio, para efeito de adequagio
or¢amentaria e financeira ¢ compatibilidade com as disposigdes
constitucionais e legais que regem a matéria. (Sem grifos no
original)

Trata-se de regra aplicivel, entre oufras, ds proposigdes
legislativas que acarretem ou autorizem diminuic¢io de receita. Para que ela
incida ndo & necessario que seja configurada proposi¢cio com contetido de
rentincia fiscal. Basta a perda de arrecadagfo para que o dispositivo tenha
aplicabilidade.

Como rentincia fiscal e perda de arrecadagdo sdo conceitos que
ndo se confundem, pode haver projeto que ndo caracterize rentincia fiscal,
mas que acarrete perda de arrecadagdo. Cabe lembrar que, para haver
renuncia fiscal, a LRF exige, por exemplo, que eventual modifica¢io da
base de calculo do tributo configure redugdo discriminada de tributos.
Assim, um projeto de lei que preveja o reajuste da tabela de incidéncia do
IRPF, embora ndo caracterize rentncia fiscal por n3o ser redugdo
discriminada, acarretara perda de arrecadag8o, o que fard com que incida o
art. 94 da LDO de 2014. Serd necessario, nesse caso, cumprir
determinag¢Bes de natureza financeira semelhantes aquelas que a proposi¢do
em anélise pretende afastar. Salta aos olhos, portanto, a inocuidade do PLS
n°® 175, de 2011 — Complementar.



I -vVOTO

Em face do exposto, opinamos pela PREJUDICIALIDADE do
PLS n°® 175, de 2011 — Complementar.

Sala da Comissdo, 3 de junho de 2014.

ST . i WDBE LG4 EBRIAS » Presidente

, Relator

Sen. ALOVSIO wunis Eeeeciea
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LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

--------------------------

Art. B1. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
Comiss&o da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ac
Presidente da Republica, a0 Supremc Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao
Procurador-Geral da Republica e aos cidad3os, na forma e nos cascs previstos nesta
Constituigao.

§ 1° - S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;
Il - disponham sobre:

a) criag8o de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e autarquica ou
aumento de sua remuneragao;

b) crganizagdc administrativa e judiciaria, matéria tributéria e orgamentaria, serviges piblicos e
pessoal da administragéo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimente de cargos,
estabilidade e aposentadoria; (Redag¢fo dada pela Emenda Constitucional n°® 18, de 1998)

d) organizagdc do Ministério Piblico e da Defensoria Publica da Uni&o, bem como normas
gerais para a organizagdo do Ministério Plblico e da Defensoria Publica dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territérios;

e) criagdo e extingdo de Ministérios e orgos da administragdo publica, observado o disposto
no art. 84, VI, {Redac&o dada pela Emenda Constitucicnal n® 32, de 2001}

f) militares das Forgas Ammadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogbes,
estabilidade, remuneragao, reforma e transferéncia para a reserva. (Incluida pela Emenda
Constitucional n® 18, de 1998)

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| - finangas puablicas;

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecero:
| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orgamentarias;

il - os or¢gamentos anuais.
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--------------------------------------

§ 6° - O projeto de lei orgamentaria serd acompanhado de demonstrativo regionalizade do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

LEI COMPLEMENTAR N° 181, DE 4 DE MAIO DE 2000.

Estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal e da outras providéncias.

-----------------------

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentérias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituicio
e

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

----------------------

Art. 5° O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias e com as normas desta Lei Complementar:

| - contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programagéo dos orgamentos com
s objetivos e metas constantes do documento de que trata 0 § 1% do art. 4%

Il - sera acompanhado do documento a que se refere o §.6° do art. 165 da Constituicdo, bem
como das medidas de compensagdo a renuncias de receita e ao aumento de despesas
obrigatorias de carater continuado;

lll - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizag8o e montante, definide com base na
receita corrente liquida, seréo estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias, destinada ao:

a) (VETADO)
b} atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

¢ Todas as despes

1 as
tenderao, constar&o da lei orgamen

_|
o
]
=4
<
Y]
wn
-
a
=

O
o

R=]
c.
o

ica, mobiliaria ou contratual, e as receitas que as
i 1

1a anuai.

§ 2° O refinanciamento da divida ptblica constara separadamente na lei orgamentaria e nas de
crédito adicional.

§ 3° A atualizagdo monetaria do principal da divida mobiliaria refinanciada n&o podera superar
a variagao do indice de precos previsto na lei de diretrizes orgamentarias, ou em legislagio
especifica.

§ 4° E vedado consignar na lei orgamentéria crédito com finalidade imprecisa ou com dotagio
ilimitada.
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§ 5% A lei orgamentaria ndo consignara dotagéo para investimento com duragdo superior a um
exercicio financeiro que nao esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua
inclus@o, conforme disposto no § 1° do art. 167 da Constituicdo.

§ 6° Integrargo as despesas da Unido, e serdo incluidas na lei orgamentaria, as do Banco
Central do Brasil relativas a pessoal e encargos sociais, custeio administrativo, inclusive os
destinados a beneficios e assisténcia acs servidores, e a investimentos.

§ 7° (VETADO)

L T T Y T Y TR Y T T P YT T PR P PP Py T T T T T P PO T PR T YT Pe)

Art. 8% Até trinta dias ap6s a publicagio dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes orgamentéarias ¢ observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 42, o Poder
Executivo estabelecerd a programacéo financeira e o cronograma de execugdo mensal de
desembolso.  (Vide Decreto n® 4.959, de 2004) ({Vide Decreto n° 5.356, de 2005)

Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ac objeto de sua vinculagio, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao da receita podera nao comportar
0 cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato propric e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqguentes, limitagdo de empenho e mowmentagao financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1% No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda gue parcial, a recomposicdo das
dotagbes cujos empenhos foram limitados dar-se-& de forma proporcional as reducdes
efetivadas.

§ 2% Nao serio objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigagbes constitucionais e
legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as
ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 3% No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico nao promoverem a
limitag&o no prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores
financeiros segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentérias. (Vide ADIN 2.238-

5)

§ 4° At¢ o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demoenstrara e
avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na
comiss&o referida no § 1° do art. 166 da Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas
estaduais e municipais.

§ 5° No prazo de noventa dias apds o encerramento de cada semestre, o Banco Central do
Brasil apresentara, em reunido conjunta das comissbes tematicas pertinentes do Congresso
Nacional, avaliagéo do cumprimento dos objetivos e metas das politicas monetaria, crediticia e
cambial, evidenciando o impacto e o custo fiscal de suas operagbes e os resultados
demonstrados nos balangos.

T sees reevarnseanrevass SEEsstEUbELbbsvannooans rersanssrererrirsnInnen Eresnsesnsssnsannes

Art. 14. A concess&o ou ampliag8o de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renancia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
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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 condigdes:

| - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita
da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que n&o afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo propric da lei de diretrizes orgcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagéo, no periodo mencionade no caput, por
meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliacdo da base de
calculo, majoragéo ou criagdo de tributo ou contribuigéo.

§ 12 A renincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concesséo de
isen¢do em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de base de célculo que
implique redugdo discriminada de tributos ou contribuigdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessao ou ampliagio do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste
artigo decorrer da condi¢do contida no inciso Il, o beneficio s6 entrard em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencicnado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteragbes das zliguotas dos im

mp
Constituico, na forma do seu § 1¢;

Il - ao cancelamento de débitc cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de
cobranga.

CAPITULO iV
DA DESPESA PUBLICA
Secéol
Da Geragao da Despesa

Art. 15, Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publicc a
geragdo de despesa ou assungéo de obrigagic que no atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

------------ eae ITETTTY sens

LEI N° 12.919, DE 24 DEZEMBRO DE 2013.

Dispbe sobre as diretrizes para a elaboragao e
execugdo da Lei Orgamentaria de 2014 e da
outras providéncias.

Art. 94. As proposigdes legisiativas e respectivas emendas, conforme art. 59 da Constituicio
Federal, que, direta ou indiretarente, importem ou autorizem diminuig8o de receita ou aumento
de despesa da Unido, deveréo 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 compensagfo, para efeitoc de adequagido orgamentaria e
financeira e compatibilidade com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria.
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