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Senador Armando Monteiro

PARECER N° , DE 2014

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO,
JUSTICA E CIDADANIA, sobre a Proposta
de Emenda a Constituiciio n® 39, de 2013, cuja
primeira signataria é a Senadora Ana Amélia,
que altera a redagido do art. 159 da
Constitui¢io Federal, para aumentar em dois
ponfos percentuais o repasse do IR e do IPI
para o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM).
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Vem a esta Comissdo, para exame, a Proposta de Emenda a
Constitui¢do (PEC) n° 39, de 2013, cuja primeira signataria ¢ a Senadora Ana
Amélia. O seu objetivo ¢ alterar a redag¢do do art. 159 da Constituigio
Federal, para aumentar em dois pontos percentuais o repasse do IR e do IPI
para o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). O referido art, 159
passaria a vigorar com a seguinte redagio:
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“Art. 159. A Unifo entregara:

I — do produto da arrecadagfio dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados cinquenta por cento
na seguinte forma:

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

e) dois por cento ao Fundo de Participagiio dos Municipios, que serfio
entregues no primeiro decéndio do més de julho de cada ano.” (NR)
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Conforme a proposta, a Unido aumentara em dois pontos
percentuais o repasse, em favor do FPM, da arrecadag¢do dos impostos sobre
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renda e proventos de qualquer natureza (IR) e sobre produtos industrializados
(IPI).

A emenda constitucional resultante entrard em vigor na data de
sua publicagdo, gerando efeitos financeiros a partir de 1° de janeiro do
exercicio subsequente.

De acordo com a Justificagéo, o objetivo da proposta é mitigar os
efeitos negativos que a crise econdmica e financeira mundial tem provocado
nas finangas da grande maioria dos municipios brasileiros. O impacto fiscal
da crise teria sido ampliado pelas medidas econdmicas adotadas pelo Governo
Federal, que incluiram isengdes ¢ redugdes tributarias prejudiciais aos
municipios. O efeito combinado da crise e das iseng¢des e redugdes tributarias
no repasse do FPM foi estimado em R$ 8,4 bilhdes.

Os signatarios da proposta também destacam pesquisa conduzida
pela Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), divulgada em setembro
de 2012, segundo a qual, em 75% dos municipios brasileiros, a queda de
arrecadagdo do FPM influenciaria negativamente no fechamento das contas
no final do exercicio.

Apresentada em 21 de agosto de 2013, a PEC n° 39, de 2013, foi
encaminhada a esta Comissdo nessa mesma data. Em 17 de outubro, o Sen.
Eduardo Lopes foi incumbido da relatoria. Em 19 de fevereiro tltimo, este
apresentou voto pela constitucionalidade e juridicidade da proposta, e, no
mérito, favoravel a sua aprovagéo, com duas emendas. No entanto, com o fim
da supléncia do primeiro relator, a matéria foi para mim redistribuida em 24
de margo.

Cabe ainda notar que, em 19 de dezembro de 2013, esta Casa
recebeu manifestagdo da Cadmara Municipal de Chapeco (SC) defendendo a
aprovagdo da proposta em comento (Oficio n® 1.0583, de 11 de novembro de

2013).
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Cabe a esta Comissdo, nos termos do caput do art. 356 do
Regimento Interno do Senado Federal (RISF), emitir parecer sobre Propostas
de Emenda a Constituigao.

Do ponto de vista de sua admissibilidade, nada temos a objetar,
pois entendemos que a proposta observa a regra constitucional que veda
emenda a Constituicdo na vigéncia de intervencdo federal, de estado de defesa
ou de estado de sitio, que trate de matéria constante de proposta de emenda
rejeitada ou havida por prejudicada na atual sesséo legislativa ou que tenda a
abolir a forma federativa do Estado, o voto direto, secreto, universal e
peridédico, a separacdo dos Poderes e os direitos e garantias individuais
(art. 60, §§ 1°, 4° e 5°, da Constituigdo e arts. 354, §§ 1° e 2° e 373 do RISF).
Tampouco incorre na proibigdo prevista no art. 371 do RISF, visto que a
proposta nfo visa a alteragdo de dispositivos sem correlagéo entre si.

Quanto ao mérito, entendemos que a alteragdo proposta a
Constituicdo Federal ¢ oportuna, pois busca amenizar a situagdo de
fragilidade fiscal dos municipios. De fato, a debilidade das finangas das
prefeituras brasileiras, que ja era grande antes da crise econdmica e financeira
de 2008, piorou muito depois que o Governo Federal adotou medidas de
redugdo e isengdo tributaria para tentar estimular o setor privado.

Na Audiéncia Pulblica da Comissdo de Desenvolvimento
Regional ¢ Turismo (CDR) de 26 de mar¢o de 2014, destinada a tratar dos
Projetos de Lei Complementar do Senado n* 184 e 320, de 2010, e 712, de
2011, que propdem alteragdes nas regras de rateio do FPM, a ja citada CNM
também apresentou argumentos favordveis a aprovag¢fo da PEC n° 39, de
2013. Entre estes se destacam os seguintes:

a) a diminuicdo da participagdo relativa do FPM na arrecadagio
de impostos e contribuigGes administrados pela Receita
Federal do Brasil (RFB); em 1989, embora o FPM recebesse
tdo somente 20,5% da arrecadagdo do IPI e IR, ele respondia
por 15% da receita administrada pela entdo Secretaria da
Receita Federal (SRF); em 2012, mesmo com a ampliagéo
para 23,5% do montante arrecadado, o FPM respondeu por
apenas 10% do montante em questdo; isso se deve ao fato de
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que os impostos mencionados, que respondiam por 72,7% do
total, agora sequer somam 44%;

b) o aumento da participagdo, nas receitas municipais, dos
tributos proprios e de transferéncias como a cota-parte na
arrecadaciio do ICMS, em detrimento do FPM — que € uma
transferéncia eminentemente equalizadora —, contribui para
elevar e/ou manter a concentragdo de recursos publicos nos
municipios mais desenvolvidos economicamente. Com efeito,
a participagdo do FPM no total das receitas municipais caiu
de 26%, em 2007, para 22,5%, em 2012. Dessa forma, esse
panorama tem contribuido para aumentar a disparidade
intermunicipal em termos de receitas disponiveis.

A CNM estima que a proposta analisada adicionaria, em 2014,
R$ 7.4 bilhdes ao FPM, atenuando os problemas apontados.

Consideramos igualmente oportuno citar os nimeros do Indice
FIRJAN de Gestdo Fiscal (IFGF) para 2011. Esse indice, criado pela
Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro, traga um amplo
panorama das finangas das prefeituras brasileiras. O IFGF usa apenas
estatisticas oficiais e sua pontuagdo varia entre 0 € 1 — quanto maior, melhor a
gestdo fiscal no ano observado.

O IFGF Brasil 2011 registrou a pontuagdo média de 0,5295
pontos — nivel distante do patamar de 2008, quando atingiu 0,5702 pontos. Os
dados indicam que 2.328 municipios (45,1% do total) foram avaliados em
situacdo fiscal dificil e 1.090 (21,1%) em situagdo critica. Portanto, dois
tergos das 5.563 prefeituras brasileiras estavam em situac¢fo dificil ou critica.
O que mais chama a aten¢do no indicador IFGF ¢ a extrema dependéncia dos
municipios em relagdo as transferéncias federais e estaduais. A maioria
esmagadora das prefeituras tem reduzida base de recursos proprios. Assim,
4,328 prefeituras (83,8% do total) foram avaliadas em situagfo critica em
relagdo ao indicador “IFGF Receita Prépria”, pois arrecadaram menos de 20%
de suas receitas.

Diante desse quadro, entendemos que PEC n°® 39, de 2013, esta
em perfeita harmonia com os valores que nortearam a elaboragdo da
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Constitui¢do Federal de 1988, que consagra, em seu art. 18, o principio da
autonomia dos municipios.

Impde-se, porém, modificar a redagdo proposta para o art. 159 da
Constituigo Federal, inserindo-se uma linha pontilhada apds a alinea e. A sua
inser¢do explicitara que ha, no dispositivo em questdo, outros incisos além do
inciso I, evitando-se revogagdes ndo condizentes com as intengdes dos
proprios signatarios. Ademais, convém ajustar a redagdo da ementa da PEC,
tornando gerais os seus efeitos, pois ndo se deve descartar eventual mudanca
do conjunto de tributos que compdem a base do FPM. Nesta ultima situagao,
optamos pela redag¢do empregada pela Emenda Constitucional n® 55, de 2007.
Essas sdo as emendas de redagdo constantes do relatério do entdo Sen.
Eduardo Lopes, que, com ajustes, acolhemos.

Julgamos igualmente necessédrio criar regra de transi¢do, que
determine, ao longo de quatro exercicios, acréscimos anuais de 0,5 ponto
percentual da participagdo do FPM na arrecadacéo do IR e do IPI. Trata-se de
fixar prazo para o ajuste paulatino das contas da Unifio ao aumento do aporte
em prol dos tesouros municipais de forma a manter os compromissos com a
responsabilidade fiscal ¢ com o gerenciamento eficiente da politica
macroecondmica.

E importante ressaltar que em 2015 a previsio ¢ de
aprofundamento do ajuste fiscal. Segundo o Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentarias de 2015 (PLN n° 3, de 2014, enviado ao Congresso Nacional
pelo Poder Executivo), o superavit primario para o setor publico devera
alcangar 2,5% do PIB, acima da meta estipulada para este ano que € de 1,9%
do PIB. Esse maior esfor¢o fiscal € requerido para oferecer ao Pais uma
politica fiscal mais austera que contribua para reduzir as expectativas
inflaciondrias e corrigir desequilibrios nas contas externas.

Por outro lado, a partir de 2016 serd ampliado o espago fiscal da
Unido, o que comportaria um aumento dos repasses do FPM. Isso decorre do
arrefecimento da politica de desoneracgdes tributarias e das perspectivas de
maiores taxas de crescimento econdmico. Vale salientar que esse cendrio é
compativel com aumento mais pronunciado das principais contribui¢des e
impostos federais, principalmente em rela¢fio ao periodo de 2009 a 2013, cujo
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crescimento real médio anual foi da ordem de 4,5%, a despeito do uso mais
intensivo da politica de desoneragdes tributarias.

Em 14 de julho foi apresentada a Emenda n® 1 do Senado
Ricardo Ferrago que propde o aumento do repasse do Fundo de Participagio
dos Estados em dois pontos percentuais por um periodo de 15 quinze anos. O
eminente Senador alega que a perspectiva da troca dos indexadores que
parametrizam a divida dos Estados, que foi renegociada com a Unido no
ambito no ambito do Programa de Apoio a Reestruturagfo ¢ ao Ajuste Fiscal
dos Estados (Lei n® 9.496/97), ird gerar subsidios a serem pagos, o que
aumenta a necessidade de elevar o superdvit primario requerido para
estabilizar a divida publica.

Ainda segundo o Senador Ricardo Ferrago esse arranjo reduz o
grau de confianga, aumenta o custo da rolagem da divida publica e gera a
necessidade de uma politica monetaria mais austera. Assim, o custo de levar o
beneficio da troca de indexadores das dividas para alguns estados —
exatamente os mais endividados — ¢ pago pelo conjunto dos estados ¢ pelo
conjunto da sociedade, o que demandaria um maior repasse do Fundo dos

Estados.

Ja em 15 de julho, o Senador Humberto Costa propdés a Emenda
n°® 2, que defende um acréscimo de 1 ponto percentual ao repasse do Fundo de
Participagdo dos Municipios, com meio ponto percentual adicionado ao longo
de dois exercicios, a partir dos efeitos financeiros gerados pela Emenda

Constitucional.

Como foi ressaltado em nosso parecer € preciso equilibrar a
necessidade de desconcentrar as receitas em favor dos Municipios, sobretudo
os menores — que sdo mais dependentes dos recursos do FPM, sem perder a
perspectiva de manter o compromisso com as metas de superavit priméario e
principalmente com as metas de inflacéo.

Dessa forma, rejeitamos a emenda do Senador Ricardo Ferrago
por entender que a matéria objetiva minorar o quadro de fragilidade fiscal dos
municipios e que uma amplia¢do do FPE teria impactos fiscais que poderia

5

comprometer o combate a inflagfo, exigindo inclusive uma elevagdo mais
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pronunciada das taxas de juros - com efeitos deletérios sobre toda economia -
justamente em sentido oposto ao defendido pelo Senador Ricardo Ferrago.

Ja a emenda do Senador Humberto Costa se conforma em
idéntico teor a nossa proposta gradualista de recomposicdo das receitas do
FPM, dado que ao longo de dois exercicios teriamos um ganho permanente de
1 ponto percentual nesse Fundo. A diferenga é que nos defendemos que esse
acréscimo de meio ponto percentual tenha continuidade ao longo de mais dois
periodos, obtendo um ganho permanente de 2 pontos percentuais do FPM ao

final de quatro anos.

Entretanto, dado que o governo federal sinalizou com esse
acordo, justamente por entender a viabilidade de uma politica de
recomposi¢do gradualista fundamentada nesse relatério e também
compreendendo a urgéncia em torno de um aumento imediato do repasse para
os Municipios, sem prejuizo de retomarmos uma negociagdo futura nos
moldes apresentado neste parecer, defendo a aprovac¢fo da Emenda n° 2.

Portanto, em linha com essas preocupagdes macroecondmicas,
mas também oferecendo aos municipios uma justa recomposi¢do das suas
receitas com o FPM € que apresentamos o seguinte Substitutivo.

III-vVOTO

Em face do exposto, opinamos pela constitucionalidade e
juridicidade da Proposta de Emenda a Constitui¢do n°® 39, de 2013, e votamos,
quanto ao mérito, por sua aprovagdo, rejeitando a emenda n°l e aprovando a
emenda n° 2, na forma do seguinte Substitutivo:

EMENDA N° / —CCJ (SUBSTITUTIVO)
(2 PEC 1° 39, de 2013)

A0,
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Altera o art. 159 da Constituigio Federal,
aumentando a entrega de recursos pela Unido para o
Fundo de Participagao dos Municipios.

As Mesas da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Dé-se ao art. 159 da Constituicdo Federal a seguinte
redagéo:

“Art. 159. A Unifio entregara:

I — do produto da arrecadag@o dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados quarenta e nove por
cento na seguinte forma:

¢) um por cento ao Fundo de Participaciio dos Municipios, que serdo
entregues no primeiro decéndio do més de julho de cada ano.

.7 (NR)

Art. 2° Para os fins do disposto na alinea e do inciso I do caput
do art. 159 da Constituicio Federal, a Unido entregard ao Fundo de
Participagdo dos Municipios o percentual de cinco décimos por cento do
produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados no primeiro exercicio em que esta
Emenda Constitucional gere efeitos financeiros, acrescentando-se cinco
décimos por cento a cada exercicio, até que se alcance o percentual de um por
cento.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de
sua publicagdo, com efeitos financeiros a partir de 1° de janeiro do exercicio
subsequente.
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ASSINAM O PARECER A PROPOSTA DE EMENDA A
CONSTITUICAO N° 39, DE 2013 NA REUNIAO ORDINARIA DE
16/07/2014, COMPLEMENTANDO AS ASSINATURAS DOS
MEMBROS DA COMISSAO, NOS TERMOS DO ART. 356,
PARAGRAFO UNICO, DO R.ISF., OS SENHORES(AS)
SENADOR(AS):

1- Ana Amélia
2- Inacio Arruda
3- Paulo Paim

4- Ataides Oliveira
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PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO N° 39, de 2013

ASSINAM O PARECER, NA 35 REUNIAO, DE 16/07/2014, COMPLETANDO AS ASSIANATURAS DOS MEMBROS
DA COMISSAO, NOS TERMOS DO ART. 356, PARAGRAFO UNICO, DO R.L.S.F., OS(AS) SENHORES(AS)
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SENADO FEDERAL
COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDADANIA

REQUERIMENTO N° 3¢ , DE 2014 - CCJ

Senhor Presidente, requeremos calendario
especial para a Proposta de Emenda & Constituicdo n° 39, de 2013,
tendo como primeiro signatario a Senadora Ana Amélia, que “Altera a
redacéo do art. 159 da Constituigdo Federal, para aumentar em dois
pontos percentuais o repasse do IR e do IPl para o Fundo de
Participagéo dos Municipios (FPM)", para que a matéria conste na
Ordem do Dia de sessdes deliberativas extraordinarias a serem
convocadas.

Sala das Comissées, em |0 de A)‘U‘ ho de 2014.
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Senador(a) ANTONI0 ARL)S VALADARE S

COMISSAD DE COHST:;UI(?é\j).
A g GIDAD 3
_.'J_US:‘TW.. %C\IG ; f};}}

LA ,‘.J;J-DL""'_'—

o o~



