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I. OBJETIVOS

A presente Nota Técnica, apresentada por solicitacdo do Deputado JOAO
DADO, SISCONOF 274/2013, visa apresentar analise do Projeto de Lei
Complementar n°® 238/2013, no qual o Poder Executivo propode alteracoes das
exigéncias para concessao de desoneracoes tributarias presentes no art. 14 da Lei
Complementar n° 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, dentre outras

propostas.

A Nota procura enfatizar os aspectos criticos da proposta de alteracdao da
LRF no que tange a preservacao da competéncia do Poder Legislativo no campo da
atividade financeira do estado. Procuraremos mostrar que os mecanismos de
compensacao criados pelo PLP 238/13 tem o efeito pratico de atribuir iniciativa
exclusiva ao Poder Executivo na politica das desoneracdoes fiscais, o qual
concentrou a capacidade de, a qualquer momento e por Decreto, gerar o requisito
da compensacao necessaria ao equilibrio fiscal. Todavia, tal facilidade nao é
estendida as proposicoes de iniciativa do Poder Legislativo, mostrando-se

discriminatoria.

A posicao adotada pelo Poder Executivo de relaxamento nas exigéncias de
equilibrio fiscal, proprias do regime de responsabilidade fiscal implantado pela
LRF, pode também ser aquilatado pelo PLN 2/2013 - Projeto de Lei de Diretrizes

Orcamentarias para 2014 — PLDO/2014, encaminhado pelo Executivo agora em
2
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15.04.2013, ao suprimir o art. 91, § 1°, da LDO/2013, que exigia, como ha varias

LDOs anteriores:

§ 1° Os projetos de lei aprovados ou medidas provisorias que resultem em
renuncia de receita em razdo de concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio
de natureza tributdria, financeira, crediticia ou patrimonial, ou que vinculem
receitas a despesas, o6rgaos ou fundos, deverdo conter clausula de vigéncia de, no

maximo, cinco anos.

Por outro lado, acrescentou o art. 92 facultando a lei orcamentaria
compensar desoneracoes futuras, antes nao aceito pelo Executivo, demonstrando

a flexibilizacdo nas exigéncias do controle fiscal sobre rentincias de receitas:

Art. 92. Sem prejuizo do disposto no art. 91, as estimativas de receita
constantes do Projeto de Lei Orcamentaria e da respectiva Lei poderdo considerar
as desoneracgoes fiscais que serdo realizadas e produzirdo efeitos no exercicio de

2014.

II. MATERIA LEGISLATIVA DO PLP 238/2013

O PLP 238/2013 altera o disciplinamento de trés normas legislativas
essenciais a formulacdao e gestdo de politicas publicas voltadas as financas
publicas nas trés esferas da Federacao: federal, estadual e municipal. A matéria
tratada reveste-se de relevante abrangéncia na estabilidade e confiabilidade da
gestao dos recursos publicos pelos entes das esferas mencionadas, interferindo
em especial no processo administrativo e legislativo de deliberacao das rentuncias

de receitas publicas, que ensejam os denominados gastos tributarios.

Observe-se que a proposicao em exame nao se restringe as alteracoes do
art. 14 da LRF. Inicialmente, altera o quoérum das deliberacoes do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ para aprovagcao de convénio que
conceda remissao dos créditos tributarios constituidos em decorréncia de

beneficios ou incentivos fiscais ou financeiros, reduzindo-o da unanimidade para:
“I - trés quintos das unidades federadas; e

II - um terco das unidades federadas integrantes de cada uma das cinco

regioes do Pais.”
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In fine, o art. 4° do PLP 238/2013 faculta a Uniao a atualizacao dos critérios
de indexacao aplicaveis aos contratos de refinanciamento celebrados entre a

Uniao, os Estados e os Municipios.

Todavia, o objeto desta Nota fixa-se, conforme solicitacao expressa, nas

alteracoes procedidas no art. 14 da LRF, conforme a seguir transcrito.

III. ATUALIDADE E RELEVANCIA DOS GASTOS TRIBUTARIOS DA
UNIAO

Renuncias, desoneracdoes ou gastos tributarios sdo faces de um mesmo
fendmeno, visto sob o angulo do ente tributante, do tributado ou da sociedade
financiadora e, em tese, beneficiada. Mecanismo de incentivo economico e social
larga e generosamente utilizado pelos estados contemporaneos, a renuncia de
receitas publicas, em especial as tributarias, apresenta-se como um dos mais
frequentes instrumentos da atual politica economica. Mecanismos financeiros
empregados na vertente da receita publica, como isencao fiscal, reducdo de base
de calculo ou de aliquota de imposto e depreciacoes para efeito de imposto de
renda de pessoa juridica, produzem os mesmos resultados econoémicos da despesa

publica, assim como as subvencoes, subsidios, ou restituicoées de impostos.

Na isencao tributaria tem-se a autolimitacao do proprio poder tributante
com a derrogacao das normas de incidéncia fiscal, isto €, suspende-se a eficacia
da regra que definiu o fato gerador do tributo, ao contrario da imunidade

tributaria, exclusao imposta por disposicao constitucional do universo legiferante.

O texto constitucional de 1988, a exemplo de seus anteriores, apresenta-se
generoso em comandos fixando possibilidades de incentivos fiscais, como nos
artigos: 146, III, c, para cooperativas; 156, § 3°, III, servicos de qualquer natureza;
170, IX, e 179, microempresas e de pequeno porte; 180, turismo; 149, § 2°, I, 153,
§ 3° III, e 155, § 2° X, a, estimulos a exportacao; 195, § 7°, e 150, VI, c,
entidades de assisténcia social; 215, cultura; 217, IV, desportes; 217, § 3°, lazer
como promocao social; 227, § 3°, VI, protecao e guarda de crianca ou adolescente
orfao ou abandonado; e no art. 40 do ADCT, para a Zona Franca de Manaus. A
concessao desmesurada de beneficios fiscais sob o regime constitucional anterior
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forcou o constituinte de 1988 a determinar, no art. 41 do ADCT, a reavaliacao de
todos os incentivos de natureza setorial, fixando o prazo decadencial de dois anos

para sua confirmacao por lei.

Essa  generalizacdo  constitucional se estende pela legislacao
infraconstitucional, refletindo-se em extenso impacto sobre as receitas publicas
nas trés esferas da Federacao. No ambito federal, o Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria - DGT 2013 (Gastos
Tributarios), editado anualmente pela Receita Federal do Brasil - RFB, estima,
para o exercicio de 2013 (RFB, 2012, p. 14), que o valor da renuncia de receitas
decorrente de beneficios tributarios concedidos pela Unido devera alcancar a cifra

de R$ 170,0 bilhoes, conforme tabela em anexo.

Tais valores, quando comparados ao DGT 2009, inicio da crise sistémica por
que passam as economias mundiais desde entdo, que previa R$ 101,0 bilhoes,
representam um aumento de cerca de 70% nos gastos tributarios. Tais valores
correspondem a 3.42% do PIB em 2013, consideravel elevacdao se comparado a
parcela de 3,20% do PIB em 2009. Tais gastos correspondiam a cerca de 18,88%
de toda a arrecadacao em 2009 pela RFB, a titulo de impostos, taxas e
contribuicdoes econdémicas e sociais, que passaram a 21,6% dessa mesma

arrecadacao agora no DGT 2013.

A renuncia previdenciaria que o DGT 2009 previa R$ 17,13 bilhées, ou
0,55% do PIB, representando 9,45% da arrecadacao previdenciaria, passou agora
no DGT 2013 a R$ 33,74 bilhdes, ou 0,68% do PIB, representando 9,86% da
arrecadacao previdenciaria, conforme tabela em anexo. Assim, tem-se um
aumento real de 23,63% em termos de PIB destinado as renuncias, ou seja as
renuncias previdenciarias em 4 anos aumentaram em termos reais quase Y,

elevando o ja consideravel déficit previdenciario.

IV. CONTROLE DOS GASTOS TRIBUTARIOS DA UNIAO

Ausente dos textos constitucionais anteriores, a questao do controle das
renuncias de receitas somente veio a ser tratada na Constituicao de 1988. O

constituinte de 1988, preocupado com a magnitude do fendomeno renuncia de
5
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receitas para as financas publicas inseriu varios dispositivos tratando do tema e

presentes nos arts. 70, 150, 155 e 165.

O Tribunal de Contas da Unido ao apreciar, nos termos do art. 70 da
Constituicao, as renuncias de receitas da Uniao, em seu Parecer Prévio as Contas
do Governo da Republica, referentes ao exercicio de 2007, (TCU, 2008, p. 95 1)
assinala para as significativas disparidades dos gastos tributarios entre os valores
estimados (DGT da RFB) e os verificados efetivamente pelo mesmo 6rgao, como

abaixo demonstrado:
ANO Valor efetivo R$ Valor estimado R$ Variacao %
2004 34.321.647.524,00 24.211.156.283,00 -29.,46
2005 41.010.685.398,00 31.288.196.343,00 23,71
2006 57.586.211.536,00 42.499.551.763,00 26,20
Fonte: SRF - DGT

As diferencas encontradas pela RFB demonstram a dificuldade na avaliacao

e controle dos gastos tributarios.

O Tribunal de Contas da Unido determinou ao Poder Executivo, por meio do
Acordao n.° 1.718/2005, que adotasse medidas para avaliar periodicamente os
programas que envolvem renuncia de receita (incentivos tributarios, crediticios e
financeiros), com objetivo de assegurar transparéncia as ag¢oes publicas, em linha
de coeréncia com os principios insculpidos na LRF. Isso €& particularmente

importante quando se verifica a grandeza dos valores envolvidos.

A LRF, em seu art. 14, apresenta uma definicio ampla de renuncia
tributaria, que compreende: “anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em cardater nao geral, alteracdo de aliquota ou modificagcdo de
base de cdlculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuigoes, e

outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.”

Por opcao legislativa, foram excluidas das exigéncias do art. 14, incisos I e

II, da LRF as alteracoes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e

L TCU. Tribunal de Contas da Uni#o. Parecer Prévio as Contas do Governo da Republica, referentes ao exercicio de
2007. 2008. Disponivel em:; http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/sessoes/atas/repositorio_atas/804139.PDF.
6
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V do art. 153 da Constituicao, desde que realizados por decreto presidencial, e o
cancelamento de créditos tributarios cujo montante seja inferior ao dos

respectivos custos de cobranca.

A LRF estabelece em seu artigo 14 uma diversidade de condicoes e
pressupostos obrigatorios para a realizacao de renuncia fiscal, pois que, como
relembra Regis Fernandes de Oliveira (2002, p. 46 2): “Todas as formas de

renuncia de receita levam a odiosas situacées, normalmente em prejuizo do erario”.

A LRF restringe-se a regular as renuncias de receitas tributarias, nao trata
de renuncias de outras receitas publicas correntes como as patrimoniais,
imobiliarias, mobiliarias ou de dividendos, para nao se falar das renuncias de
receitas de capital, como operacoes de crédito ou alienacao de bens. Tal lacuna foi
colmatada pelas Leis de Diretrizes Orcamentarias-LDOs federais, que regulam
igualmente renuncias de receitas financeira, crediticia ou patrimonial, a exemplo

do art. 91 da LDO/2013.

As ultimas LDOs tém tratado o tema renuncia de receitas em varios
dispositivos, em suplemento a LRF, inclusive para fins de conceituacao do termo,
tendo sido motivo de veto expresso aos 8§ 2° 3° e 4° da LDO/2013, que

aprimorava o conceito de beneficio tributario.3

Ademais, as LDOs vem fixando termo final para vigéncia de rentuncias de
receitas da Unido de cinco anos a partir de sua edicdo, art. 91, § 1°, da
LDO/2013. Dessa forma, o legislador forca a reavaliacao das desoneracoes em
prazo proximo do ciclo orcamentario do Plano Plurianual, quatro exercicios

financeiros.4

Acesso em 10.04.2013.
2 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Responsabilidade Fiscal. 22 edicdo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002.
% Art. 91 § 20 E considerado beneficio de natureza tributaria, ou gasto tributario, a desoneragao legal de tributo, que
excepcione a legislacéo de referéncia e conceda tratamento preferencial ou diferenciado a determinado grupo de
contribuintes, setor ou regido, para o alcance de objetivo econémico, social, cultural, cientifico ou administrativo.
(VETADO)
§ 30 Considera-se legislacéo de referéncia de um tributo a regra geral de sua aplicacdo, tendo como premissa bésica o
atendimento a principios e normas tributarias da Constituicdo Federal. (VETADO)
§ 40 E caracteristica do beneficio tributério, ou gasto tributario, acarretar rendincia potencial de arrecadago, ou de perda
de recursos, equivalendo a um gasto indireto do Estado para a consecugéo dos objetivos de que trata o 8 20 deste artigo.
(VETADO)
* Art. 91. Somente sera aprovado o projeto de lei ou editada a medida proviséria que institua ou altere receita publica
quando acompanhado da correspondente demonstracdo da estimativa do impacto na arrecadacdo, devidamente
justificada.
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Os beneficios tributarios regulados pelo art.14 da LRF sao espécies dentro
do género renuncia de receita, que por sua vez se enquadram dentro da familia
das desoneracoes fiscais. Beneficios tributarios correspondem, de certa forma, a
um tipo de despesa obrigatoria. Como as despesas obrigatorias, eles sao
determinados por leis permanentes, que nao sao revistas ordinariamente pelo

Legislativo a cada ano e crescem em resposta a fatores externos.

Pelo sistema de controle indicado no art. 14, a proposta legislativa devera
estar acompanhada da estimativa de seu impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que entrar em vigor e nos dois seguintes. A aprovacao do beneficio
dependera da demonstracdo de que a renuncia de receita foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria relativa ao exercicio em que o beneficio

entrara em vigor e que nao afetara as respectivas metas fiscais.

Se nao for possivel demonstrar o cumprimento dessa condicao, deverao ser
apresentadas medidas de compensacao, abrangendo o exercicio de inicio de
vigéncia do beneficio e os dois seguintes, mediante aumento de outras receitas,
proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacdao da base de calculo, majoracao ou
criacao de tributo ou contribuicdo. Conclui o preceito do art. 14 por suspender a
eficacia do ato ao determinar que todo aquele que conceder o beneficio tributario
entrara em vigor somente quando implementadas as medidas de compensacao

propostas.

Desde a LDO/2011, Lei n°® 12.309/2010, consta da norma legal o Capitulo
VII - Das Disposicoes sobre Alteracoes na Legislacdo e sua Adequacao
Orcamentaria, com suas duas secodes, Secao I - Adequacao Orcamentaria das
Alteracoes na Legislacao e Secao II - Alteracoes na Legislacdo Tributaria e das

Demais Receitas.

Inimeras foram as tentativas de viabilizar mecanismos de compensacao do
impacto orcamentario-financeiro de proposicoes legislativas de iniciativa de
parlamentares. Todavia, como a seguir descrito, todas encontraram forte

contrariedade por parte do Poder Executivo, nao conseguindo até o presente

8 1o Os projetos de lei aprovados ou medidas provisorias que resultem em rendncia de receita em razao de concessdo ou
ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial, ou que vinculem
receitas a despesas, 6rgaos ou fundos, deverdo conter clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos.
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qualquer proposicao alcancar a observancia restrita das exigéncias da LRF

presentes em seu art. 14.

V. COMPENSACAQ DO IMPACTO ORCAMENTARIO-FINANCEIRO
DE PROPOSICOES LEGISLATIVAS CONTENDO RENUNCIAS
DE RECEITAS : PARLAMENTO X EXECUTIVO

O mecanismo de compensacao previsto nos arts. 14 e 17 da LRF,
compensacao na propria proposicdo ao extinguir outra despesa obrigatoria
continuada ou nela mesma aumentar receita permanente, nao tem se mostrado
politicamente viavel, nao sendo observada, em regra, nas proposicoes

parlamentares e nas de iniciativa do Poder Executivo.

Exemplo emblematico de sua inviabilidade pode ser aquilatada pela
tramitacao do PL n° 1.650/2007, de autoria do Poder Executivo, convertido na Lei
n® 11.773/2008, que “Dispde sobre a apuracdo do imposto de renda na fonte
incidente sobre rendimentos de prestacdo de servicos de transporte rodovidrio
internacional de carga auferidos por transportador autéonomo pessoa fisica,
residente na Republica do Paraguai, considerado como sociedade unipessoal nesse
pais.”. Na mensagem presidencial da proposicao, seu autor sequer mencionou a
LRF ou a necessidade de estimar o impacto orcamentario e financeiro da rentncia

de receita, muito menos sua compensacao.

A proposicao tramitou em regime de urgéncia constitucional, nos termos do
art. 64, § 1°, da Constituicao. A CFT, em reuniao de 11.03.2008, pronunciou-se
favoravel a proposicao, nos termos de emenda de adequacdo orcamentaria e
financeira aprovada. A emenda seguiu exatamente o propugnado pelo art. 14 da
LRF, compensando a renuncia de receita no Imposto de Renda da Pessoa Fisica
(IRPF) da proposicao original, cujo impacto anual estimado pelo Relator da CFT
seria de R$ 20 milhoes, com o aumento da aliquota de Imposto sobre Produtos

Industrializados (IPI).

No Plenario da Camara dos Deputados, o relator da CCJC, sem qualquer
consideracao em seu relatorio e voto, pronunciou-se, escrevendo a mao sobre a
conclusao de seu voto, antes favoravel a emenda, agora pela inconstitucionalidade
e injuridicidade da emenda da CFT. Sendo terminativo esse parecer, como ja visto

anteriormente, provocou o arquivamento da emenda e nao-apreciacao de seu
9
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meérito, sendo encaminhada a proposicdo ao Senado para sua apreciacao, sem

qualquer compensacao.

A alternativa de inclusao de dispositivo no texto das LDOs determinando ao
Poder Executivo que levasse em consideracdo ja na estimativa da receita da
proposta orcamentaria a renuncia prevista na proposicao mostrou-se inviavel pela

reacao contraria do Executivo.

Tal alternativa foi motivo de veto presidencial a LDO/2010 ao art. 93, § 6°,
II, que incluia o PL n°® 2.472/03, sob o motivo de que: “A estimativa da receita do
Projeto de Lei Orcamentadria deve levar em considerag¢do apenas as alteragcoées nas
legislacoes instituidoras de renuncias de receitas ja aprovadas, e ndo aquelas
ainda em tramitagcdo no Congresso Nacional. Muitas das propostas em discussdo no
Poder Legislativo sofrem modificacées ao longo das discussées no ambito das
Comissoes do Congresso Nacional, o que torna inviavel a previsdo do montante da
renuncia no momento da elaboracgdo do referido Projeto de Lei. Por esse motivo, as
despesas decorrentes das vinculag¢oes ou destinacoes constitucionais de parcela da
arrecadagdo de impostos ou contribuicbes poderiam ser subestimadas na

elaboracdo do orcamento.”

A LDO/2012, a exemplo da LDO/2011, foi motivo de veto presidencial ao §

6° do art. 90, que facultava ao Poder Executivo:

“§ 6° Na estimativa das receitas do Projeto de Lei Or¢camentaria de 2012, o
Poder Executivo poderd considerar e especificar o valor da rentncia de receita
decorrente de proposicoes legislativas de sua autoria apresentadas em 2011 e em

tramitacdo no Congresso Nacional.”
O veto foi pronunciado sob o argumento de que:

“A estimativa de receita deve levar em consideracdo apenas as proposi¢oes jd
aprovadas, e ndo aquelas ainda em tramitagcdo no Congresso. As modificacoes de
seus textos ao longo das discussées no ambito do Congresso Nacional tornam
inviavel a previsdo do montante da renuncia que decorrera de sua formatacdo

final.”

10
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As razdes do veto presidencial foram opostos os seguintes argumentos na

NTC 6/2011 5:

“O dispositivo restringe-se ao Obvio: demonstrar a compatibilidade
orcamentaria da legislacGo em tramitacado no Congresso Nacional, de autoria do
Executivo, que acarrete rentuncia de receitas da Unido com a proposta orcamentaria
apresentada pelo mesmo Poder Executivo, observe-se: como faculdade do Poder

Executivo.

As razoées do veto afirmam que “A estimativa de receita deve levar em
considerag¢do apenas as proposicoes ja aprovadas, e ndo aquelas ainda em
tramitacdo no Congresso”. Ocorre que desde a LDO/1990, Lei n° 7.800, de
10.07.1989, art. 36, §1° 7, ou seja, ha mais de vinte e um anos, o Poder Executivo
tem-se utilizado de receitas ainda ndao aprovadas quando do envio de sua proposta
orcamentaria, as denominadas receitas condicionadas, previstas inclusive no

mesmo art. 90.

Assim, para o Executivo, a estimativa das receitas na lei orcamentdria anual
s6 pode incorporar aumentos de receitas tributdrias, por serem previsiveis, ja
reducoes de receita resultantes de beneficios tributdarios ndao podem ser
incorporados, por ndo serem previsiveis. Dificil justificar tecnicamente tal

dicotomia.”

Ressalte-se que a contradicaio do Poder Executivo, no tocante a
compensacao do impacto orcamentario-financeiro, nas LDOs, somente normas ja
editadas, e a defendida em suas proposicoes, passiveis de compensacdao na LOA
vindoura, foi motivo da NT 14/2011: Compensag¢do do impacto or¢camentdrio
financeiro de gastos tributarios: PLP 87/2011 ou LDO/2012? As conflitantes

posicoes adotadas pelo Poder Executivo.® Na NT 14/2011 é considerado que:

“O Poder Executivo apresenta em sua Exposicdo de Motivos a estimativa do
impacto orcamentario-financeiro da proposicao em exame, PLP 87/2011, ainda em

apreciacao pelo Congresso Nacional, quantias essas “que serdo devidamente

5 http://www2.camara.gov.br/atividade-

legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/ldo/1do2012

6 http://www2.camara.gov.br/atividade-

legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos /2011 /nt14.pdf
11
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consideradas na estimativa de receita das respectivas propostas orcamentdrias

anuais”.

Todavia, o mesmo autor, Poder Executivo, rejeita categoricamente, hda dois
anos seguidos, a inclusdo no or¢camento de renuncias decorrentes de proposicoes
em tramitacdo no Congresso Nacional, por mostrar-se invidvel, pois: “A estimativa
de receita deve levar em consideracdo apenas as proposicoes ja aprovadas, e ndao
aquelas ainda em tramitacdo no Congresso. As modificacées de seus textos ao
longo das discussées no ambito do Congresso Nacional tornam invidavel a previsao

do montante da renuncia que decorrerd de sua formatagdo final'.

Até o presente, a alternativa de inclusao ja no Demonstrativo de Renuncias
de Receitas da LDO nao teve experiéncia pratica, ainda que tenham sido
apresentadas emendas nesse sentido as ultimas LDOs, nao acolhidas pelas
Relatorias, que entendem mais razoavel a opcao da previsao de reserva para
compensacao, a qual, como visto, vem sendo rejeitada pelo Poder Executivo, que

veta reiteradamente a alternativa.

A nosso ver, inexiste disposicao legal expressa ou da qual possa se abstrair
comando no sentido almejado pelo Executivo de que a LDO e seus anexos
somente possam contemplar legislacao ja editada e nao de lege ferenda, incluindo

proposicoes legislativas em tramitacao no Congresso Nacional.

A leitura do art. 4°, § 2°, V, da LRF 7 induz ao contrario, de que os
demonstrativos do Anexo IV das LDOs - Renuncia de Receitas Administradas e
Renuncias Previdenciarias assim como a Margem de Expansdao das Despesas
Obrigatérias de Carater Continuado possuem natureza prospectiva, preventiva de
riscos fiscais pela previsdo de eventuais renuncias de receitas ou aumento de
gastos obrigatorios continuados, que devem ser previstos nesses demonstrativos e

necessariamente incluidos na correspondente lei orcamentaria.

Apesar de constar na LDO/2008, art. 14, § 1°, III, a possibilidade da

constituicao de reserva “para atender expansdo de despesa obrigatéria de cardter

7Art. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituicao e:
§ 2° O Anexo contera, ainda: (...)

V - demonstrativo da estimativa e compensacdo da rentncia de receita e da margem de expansao
das despesas obrigatérias de carater continuado.
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continuado ndo considerada na estimativa do projeto de lei orcamentaria’, nas
LDOs seguintes iniciativas semelhantes foram motivo de reiterados vetos
presidenciais até a LDO/2012, nao tendo sido o dispositivo incluido na
LDO/2013.

A reiterada resisténcia do Poder Executivo a formacao de reserva para
compensacao de proposicoes com impacto orcamentario pode ser apreendida na

NTC 06/2011, que analisa os vetos opostos a LDO/2012:

Identifica-se equivoco nas razoées do veto presidencial ao afirmar que a
reserva prevista no art. 13 da LDO/2012 se constituiria em limite para aumento de
despesas e que tal constricdo inexiste no art. 17 da LRF. Ndao hd qualquer
disposicao no artigo em exame, ou na LDO/2012 como um todo, que permita tal
deducdo. A reserva sempre foi vista como instrumento complementar aos

mecanismos ja fixados pelos arts. 14 e 17 da LRF.

Ja se vao quatro LDOs de sucessivos vetos a iniciativa congressual de
operacionalizar meios que assegurem a efetiva compensacdo de proposigoes,
quaisquer que sejam seus autores. A cada nova LDO sdo apresentados novos
argumentos justificantes dos vetos apostos em face do aprimoramento do

dispositivo afastando os supostos impedimentos apresentados no exercicio anterior.

Assim, a dita auséncia de compatibilizacdo com o PPA, e mesmo LDO, foi
superada. Ja a falta de critérios foi suprida pela atribuicGo a Orgdo técnico
legislativo para sua formulagdo. Finalmente, a justificativa para veto na LDO/2011,
privilégio para as proposicoes legislativas oriundas do Congresso Nacional, foi
afastada pela cota minima de metade da reserva para proposicoes de iniciativa do

Executivo.

A reiterada recusa do Executivo em conciliar o processo or¢camentdrio com o
legislativo  permanente, na busca de mecanismos que  assegurem
concomitantemente o equilibrio fiscal e a iniciativa parlamentar constitucionalmente
assegurada, demonstra resisténcia a participacdo do Poder Legislativo na
formulagdo de politicas publicas de longo prazo que tenham impacto orcamentario-

financeiro significativo.

13




CAMARA DOS DEPUTADOS

Consultoria de Orgamento e Fiscalizagcdo Financeira
PLP 238 2013 - ALTERAGCOES NO ART. 14 DA LRF

A exigéncia formulada pela LRF em seus artigos 14, 17 e 24, de compensacao
especifica, topica, no proprio texto legal, dificulta ou quase impossibilita o Poder
Legislativo de editar leis que aumentem despesas obrigatérias ou que impliquem
rentuncia de receita, vez que ndo dispée de meios para indicar fontes
compensatoérias proprias. Em vista disso, vem sendo proposta a cria¢do de reserva
que viabilize, ainda que de forma timida, a atuacdo legislativa, sem comprometer o

necessario regime da responsabilidade fiscal.

Os mecanismos de compensacdo introduzidos pela LRF, nos artigos 14,17 e
24, exigem que as medidas de compensacdao devam constar do mesmo ato que cria
ou aumenta a despesa ou gasto tributdrio. Com esse desiderato, o Executivo
geralmente indica, genericamente, como fonte o crescimento de arrecadacdo, o
contingenciamento ou a margem de expansdo de despesas obrigatérias de cardter
continuado, abstendo-se da indicacdo de medidas concretas e especificas, a
exemplo da edi¢cdo da legislagdo que reduza despesa obrigatéria continuada ou

aumente aliquotas de tributos.

A compensag¢dao por meio de apropriagcdo de crédito orcamentdrio com
dotacdo para reserva especifica destinada a desoneracdo de receitas, constituido
por emendas do Congresso Nacional, tem como objetivo compensar proposicoes
legislativas. Até o presente, nenhuma proposicdo conseguiu ultrapassar os oObices

opostos pelo Executivo e converter-se em Lei.

Assim, a formacdo de reserva para fins de compensacdo de proposicoes que
afetem o equilibrio fiscal, ja na lei orcamentdria anual, permitiria compatibilizar a
necessidade desse equilibrio com nossa cultura politico-legislativa, adequando e
compatibilizando proposicoes origindrias de todos os Poderes: medida transparente,

realista, equdnime e coerente com o regime da responsabilidade fiscal.

Em decorréncia dos reiterados vetos em LDOs anteriores e a obstinada
oposicao do Poder Executivo a inclusdo da reserva para compensacao, essa nao

foi incluida pelo Congresso Nacional durante a tramitacao da LDO/2013.

A possibilidade de renuncia de receita ter seu impacto compensado pela
deducao, por iniciativa da CFT, do fundo orcamentario consignado na LOA/2012,

na Reserva de Contingéncia nao foi atingida. Apesar de ja constar de trés leis
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orcamentarias dotacdao consignada a fundo especifico para compensacao,
decorrente de recursos aportados por iniciativa parlamentar durante o processo
orcamentario, até o presente nao foi possivel aprovar proposicao com fundamento

na neutralidade fiscal decorrente da apropriacao desses fundos.

O mecanismo de compensacao pela apropriacdao de crédito orcamentario
com dotacdo para reserva especifica destinada a desoneracao de receitas,
constante da Lei Orcamentaria para 2009, foi utilizada para a adequacao do
Projeto de Lei n°® 3.795/04, que "Institui bolsa de estudos, denominada "bolsa-
estdagio', com o objetivo de apoiar estudantes do ensino superior, tendo como
contrapartida a prestacao de servicos destes, como estagiarios" com seu apensado
PL 4584 /04, teve seu impacto orcamentario e financeiro estimado pela Receita
Federal do Brasil em R$ 54 milhoes em 2009. A proposicdo foi considerada
compativel e adequada pela CFT em reuniao de 16.12.2009. Ocorre que a
proposicao nao foi apreciada pela CCJC/CD e devolvida a Mesa da Camara dos

Deputados em 16.12.2010 e arquivada em 31.01.2010.

Durante o processo orcamentario para 2011 foi conquistado significativo
avanco na fixacdo de mecanismos que viabilizassem a participacdo do Poder
Legislativo na formulacao de politicas publicas ao serem acolhidas as emendas de
rentncia de receita apresentas pelo Deputado Joao Dado, relator em todas elas, e
destinadas a compensacao de projetos especificos, nos termos do art. 32 da
Resolucao n° 1/2006-CN 8. Contudo, todas as proposicoes ali expressamente
mencionadas: PL n°® 2.472/2003, PL n° 634/2007 e PL n°® 842/2007, tiveram sua
tramitacao obstada como descrito no item seguinte. Assim, denota-se que a

superacao dos Obices da adequacao orcamentaria-financeira de proposicao

8 Art. 32. Podera ser apresentada emenda de rentncia de receita, decorrente de projeto de lei de
iniciativa do Congresso Nacional, em tramitacdao em qualquer das suas Casas, que satisfaca as
seguintes condicoes:
I - tenha recebido, previamente ao exame da compatibilidade e da adequacao orcamentaria e
financeira, parecer favoravel de mérito, na Casa de origem, pelas Comissdes Permanentes;
II - esteja, até o prazo final para a apresentacdo de emendas, instruido com a estimativa da
renuncia de receita dele decorrente, oriunda do Poder Executivo ou de érgao técnico especializado
em matéria orcamentaria do Poder Legislativo.
Pardgrafo tnico. A emenda de que trata o caput somente sera aprovada caso indique os recursos
compensatérios necessarios, provenientes de anulacdo de despesas ou de acréscimo de outra
receita, observado o disposto no art. 41.
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parlamentar criando despesa obrigatoria ou gasto tributario nao lhe assegura

tramitacao posterior.

Ressalte-se que, ao longo do exercicio de 2011, nao foi utilizada a reserva de
recursos prevista na Lei n° 12.381, de 09.02.2011, Lei Orcamentaria para o
exercicio de 2011, constante da acao 0999.0E72 - Reserva para compensagao de
projetos de lei sujeitos a deliberacao de o6rgao colegiado permanente do Poder
Legislativo, durante o exame de compatibilidade or¢camentdrio-financeira. A
operacao especial na qual foi constituida a reserva OE72 foi contemplada com

consideravel dotacdo no montante de R$ 125.544.957,00.

Na acao mencionada, o primeiro subtitulo 0090 - Reserva para compensacao
de projetos de lei de renuncias de receitas (PL 2.472/2003, PL 634/2007 e PL
842/2007), resultou da inovadora aprovacao pela Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacao-CMO, do Relatorio da Receita ao PLOA/2011,
apresentado pelo Dep. Bruno Aratjo, que acolheu emendas de renuncia de receita
que destinavam recursos para compensacao do impacto orcamentario-financeiro

dos PLs 2.472/2003, 634/2007 e 842/2007.

Ocorre que até a presente data nenhuma das proposicoes contempladas
pelo Congresso Nacional na programacao da LOA/2011 conseguiu apropriar os

recursos para compensar seu impacto orcamentario-financeiro de modo efetivo.

O PL n° 2.472/2003 foi arquivado em 31.01.2011 em razao da nao reeleicao
de seu autor, apos passar dois anos sem ser pautado na CFT, apesar de

apresentado Relatoério pelo Dep. Jodo Dado em 04.11.20009.

O PL n° 634/2007, apensado ao PL 7341/2010 e que teve sua
desapensacao solicitada pelo Requerimento 718/2011 indeferida em 28.03.2011,
foi objeto de Relatorio apresentado pelo Dep. Joao Dado em 22.09.2011, nao

tendo sido pautado na sessao de 2011 e de 2012, até a presente data.

Finalmente, o PL n°® 842/2007 teve aprovacao unanime pela CFT quanto a
sua compatibilidade e adequacao orcamentaria e financeira e seu mérito em
06.07.2011, encontrando-se desde 07.07.2011 na Comissao de Constituicao

Justica e Cidadania — CCJC, sem designacao de relator até a presente data.
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Durante o processo orcamentario para 2012, a Relatoria da Receita ao
PLOA/2012 manteve posicao diversa quanto as emendas de renuncia de receita,
rejeitando todas as quatro emendas apresentadas, sob o argumento de que seria
mais conveniente a formacao de reserva para atender projeto de lei que resultem
em renuncia de receita tributaria, sugerindo sua formacao ao Relator-Geral do

PLOA/2012.

Assim, foi mantido fundo orcamentario consignado na LOA/2012 crédito
especifico para a compensacao de projetos de lei nos seguintes termos: 90.000 —
Reserva de Contingéncia — 0999.0E72.0091 - Reserva para compensacdo de
projetos de lei e de rentincia de receitas sujeitos a deliberagdo de érgdo colegiado
permanente do Poder Legislativo, durante o exame de compatibilidade
orcamentario-financeira-Nacional. Ao crédito mencionado, foi consignada dotacao
de R$ 12 milhdes, montante evidentemente insignificante face ao impacto
orcamentario-financeiro das proposicoes legislativas destinadas a implementacao

de politicas publicas em tramitacao no Congresso Nacional.

Transcorrido o exercicio de 2012, a reserva foi apropriada parcialmente pela
CFT, na reuniao de 21.11.2012, para o singelo impacto orcamentario-financeiro
do Projeto de Lei n° 2.713, de 2011, informado pela Receita Federal do Brasil-
RFB, que “previu uma perda de arrecadacdo em 2012 de R$ 115.000,00 e de igual
valor anual para 2013 e 2014, totalizando, nos trés anos, R$ 345.000,00”. A
proposicao concede isencoes tributarias a Academia Brasileira de Letras, a
Associacao Brasileira de Imprensa e ao Instituto Histérico e Geografico Brasileiro,

além de cancelar os débitos fiscais dessas instituicoes.

Ademais, até o presente, nao foi motivo de apreciacao pelo Congresso
Nacional o veto presidencial oposto ao ja comentado PL n°® 932/2007 9, proposicao
que preencheu todas as exigéncias em termos de compatibilidade e adequacao
orcamentaria e financeira, fixadas tanto na LRF como nas LDOs, e que ainda
assim veio a ser impugnada pelo Poder Executivo, demonstrando a resisténcia

desse Poder em permitir a construcao de mecanismos que viabilizem a formulacao

9 http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-2014/2011/Msg/Vet/VET-6.htm
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de politicas publicas com impacto orcamentario-financeiro pelo Poder Legislativo.

Tal evento foi objeto de descricao pormenorizada na NT COFF n°® 4/2011. 10

Do exposto conclui-se que, apesar da matéria tributaria, incluido a
concessao de desoneracoes de receitas publicas, ser de iniciativa concorrente
tanto do Poder Executivo quanto do Legislativo, as exigéncias do art. 14 tem sido
utilizadas pelo Executivo como instrumento de exclusdao das iniciativas
parlamentares, sendo motivo de reiterados vetos presidenciais, em especial nas

leis de conversao de Medidas Provisorias.

Recentemente, foram opostos inumeros vetos a dispositivos incluidos na Lei
n°® 12.794, de 02.04.2013, lei de conversao da MP 582/2012, que trata da

desoneracao da folha de pagamento das empresas, sob a justificativa de:

“Apesar de meritéria, a proposta ndao veio acompanhada das estimativas de
impacto e das devidas compensacoes financeiras, violando assim a Lei de

Responsabilidade Fiscal.”

VI. INTERVENCAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO:
NECESSIDADE DA OBSERVANCIA DA LRF PELO EXECUTIVO
NA CONCESSAO DE DESONERACOES DE RECEITAS

A compensacao exigida pelo art. 14 da LRF nao tem sido observada desde
ha muito pelo proprio Poder Executivo em suas proposicoes, exemplo da Lei n°
10.276, de 10.09.2001, que “dispoe sobre o ressarcimento das contribuicoes para
os Programas de Integracdo Social e de Formacao do Patrimdénio do Servidor
Publico - PIS/PASEP e para a Seguridade Social - COFINS incidentes sobre
insumos utilizados na fabricacdao de produtos destinados a exportacdo.” Seu art.
1°, § 7°, oferece como compensacao a reserva de contingéncia presente na lei
orcamentaria, fonte de financiamento de créditos adicionais e nao de acréscimo de
gastos tributarios, até por que esses nao sao consignados como programacao de

trabalho orcamentaria.

Os divagantes mecanismos de compensacao orcamentario-financeiro

adotados pelo Poder Executivo, em especial quando da edicao de Medidas

10 http://www2.camara.gov.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/adequacao
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Provisorias, tem sido motivo de criticas acerbas pelo Tribunal de Contas da Uniao,
que tem exigido maior observancia dos preceitos contidos na LRF e LDOs, a

exemplo do determinado no Acordao 747 /2010-TCU-Plenario:

Exame dos Procedimentos de Controle de Concessdo e Ampliacdo de
Beneficios Tributarios de que trata o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
Determinagées. Recomendacgdes. O Pleno do TCU concluiu por, dentre outras

medidas:
“..9.2. determinar ao Ministério da Fazenda que:

9.2.1. observe, quando da prorrogagao de rentincias de receitas, as condigcoes

estabelecidas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.2.2. adote, quando da concessdo ou renovacdo de renuncias de receitas,
medidas com vistas ao atendimento da exigéncia contida no § 1° do art. 91 da
LDO/2010 - Lei n°® 12.017/2009, quanto ao prazo madximo de vigéncia dos

respectivos projetos de lei e medidas provisorias;
9.2.3. em conjunto com o Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo:

9.2.3.1. adote, quando da concessdo ou amplia¢cdo de rentncias de receitas,
providéncias com vistas a que ndo sejam utilizados, como medidas de compensacdo
as renuncias, os ajustes na programacdo orcamentdria e financeira da despesa
publica nem o excesso de arrecadagdo, em estrita observdncia ao inciso Il do art. 14

da Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.2.3.2. promova a sistematiza¢do dos procedimentos a serem adotados na
avaliacdo das propostas que envolvam a concessdo de rentincia de receitas, assim
como a definicdo de competéncias dos vdrios 6rgdos envolvidos nesse processo, com
vistas a garantir o cumprimento do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal e

assegurar que tal procedimento seja transparente e passivel de controle;”

A recomendacao do TCU resultou no envio, a posteriori, do Anexo IV.13 do
PLDO/2013 contendo o Demonstrativo de Compensagdo de Renuncias Tributdrias,
em observancia ao disposto no art. 4°, § 2°, V, da LRF, com relevo para as

desoneracoes contidas na MP 563, de 03.04.2012.
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Ainda nesse sentido, no PLOA/2013 foi incluido crédito no 6rgao Encargos
Financeiros da Unido, UO 71101 - Recursos sob Supervisdo do Ministério da
Fazenda - 0909 OOLI 0001 - Compensacao ao Fundo do Regime Geral de
Previdéncia Social — FRGPS (Lei n° 12.546, de 2011) - Nacional, com a dotacao de
R$ 15,2 bilhdes (GnD 3-Outras desp. correntes, RP 1-primaria obrigatéria), com a
finalidade de compensacao pelas desoneracoes tributarias decorrentes da Lei n°

12.546, de 2011.

Igualmente no PLOA /2013, por iniciativa do Poder Executivo foi inserido, ja
em Plenario do Congresso Nacional, o item 4 do Adendo com a previsao de

desoneracoes no montante de cerca de R$ 10 bilhées, como a seguir transcrito:

Adequacao da programacao da receita e da despesa, nas fontes 100, 129,
140, 153, 154, 188 e 197, tendo em vista adequar o projeto de lei orcamentdria a
correcdo na posi¢do da reestimativa da receita e em fungdo de desoneragoes fiscais.
A alteracgdo visa dar atendimento ao oficio n® 376/2012/MP, de 18 de dezembro de
2012, da Exma. Sra. Ministra de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por
meio do qual se solicitam esforcos no sentido de corrigir omissdo de ordem técnica
no Projeto de Lei Orgcamentaria de 2013, adequando o PL n° 24/2012-CN a
mudancgas esperadas na composicdo da receita estimada. Adequacgdo conforme
Anexo III a este Adendo/Errata. Em funcdo da composi¢cdo da receita de que trata
este item, adequar, no texto do substitutivo aprovado na CMO e nos quadros,
tabelas e anexos que compéem o PLOA 2013, o valor da receita estimada e da

despesa fixada por esfera (fiscal, seguridade social e investimento das estatais).

Orgcameanto Fiscal e da Seguridade Social, 2013
REESTIMATIVA DAS RECEITAS PRIMARIAS. RESUMO DAS VARIACOES EM RELACAO A PROPOSTA ORCAMEMNTARIA
(Em RS milhSes)

Atuvalizacdo da Receita

Relatorio da Receita

Discrimninagdo Brutas e Diferencas
Brutas Liquidas Liquidas Brutas Liquidas
AL Receitas Administradas pela RFB (exceto RGPS) F= 10.251,2 10.251, 2 = (9. 796,0) 455, 2 455, 2
A.l. 1OF 2.733,2 2.733,2 - 2.733,2 2.733,2
ALZ COFINS 3.000, 0 3.000,0 {8.052,0) ( S.052,0) (5.052,0)
A3, PIS/Pasep I6R,0 IGE, 0 (1.744,0) (1.376,0) (1.376,0)
A4, CSLL 4.150,0 4.150,0 - 4.150,0 4.150,0
B. Receitas do Regime Geral da Previdé ncia Social (RGPS) 2.6940,8 2.690,.8 (B800,0) 1.890.8 1.890,8
C. Receitas N&o Administradas 10911, 2 I 9.063,3 10.596,0 21.507,3 19.659,3
C.l. Concessdes e Permisstes 3.299,0 3.299,0 4.596,0 7.895,0 7.895,0
C.2. Dividendos 2.327,7 2.327,.7 6.000,0 8327, 7 B.2A27,7
C.3. Royalties 2.100,0 252,0 - 2.100,0 252,0
C.4. Demals 3. 184,6 3.184,6 = 3.184,6 3.184.6
D. Total (A+B+C) 23.853,3 22.005,3 - 23.853,3 22.005,3

Elaboragdo das Consultorias.

VII. PLP 238/2013: O ART. 14 DA LRF PARA O EXECUTIVO
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Sao exatamente esses mecanismos de controle das crescentes desoneracoes
de receitas o objeto principal do PLP 238/2013. Sua inobservancia reiterada pelo
Poder Executivo em suas abrangentes politicas publicas de estimulos fiscais do
setor privado, em face da lenta recuperacdao da economia brasileira pos-crise de

2008-9, que tem ensejado criticas pelos orgaos de controle, a exemplo do TCU.

Importante ressaltar que a renuncia de receita visa principalmente
estimular o crescimento de determinados setores da economia. Ainda que
geradoras de déficit, se a renuncia direcionada a investimentos que impulsionem
a arrecadacao, os efeitos se compensam. No entanto, por incertos e defasados, o
legislador complementar optou, por questao de prudéncia, por exigir que as
medidas de compensacao fossem concomitantes ou anteriores ao ato de

concessao do beneficio.

O texto a seguir identifica as alteracoes propostas pelo PLP 238/2013
assinalando em negrito os acréscimos do PLP, em taehade, as supressoes do PLP,

e em itdlico, as nossas observacoes pertinentes ao dispositivo.

“Art. 14. A concessao ou ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes

orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicoes:

I - demonstracao pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que néo
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de

diretrizes orcamentarias;

I[I - estar acompanhada de medidas de compensacdo, ne—periode
menecionado-no-eaput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacao de
aliquotas, ampliacao da base de calculo, majoracao ou criacao de tributo ou
contribuicdo, no exercicio em que for instituida e no exercicio seguinte, caso

nao seja possivel a demonstracao referida no inciso I do caput.
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Obs.: a parte final inserida no inciso II é redundante em face da alternativa
presente no caput: atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentdrias e a pelo

menos uma das seguintes condicoes.

II - ter seu impacto orcamentario-financeiro considerado nas
reavaliacoes bimestrais, na forma do art. 9° 11, de modo a nao afetar o
alcance das metas de resultados fiscais previstas no inciso II do § 2° do art.
4°;

Obs.: A faculdade de aumentar o contingenciamento para compensar novas
desoneragbes concentra o poder de concessdo no Poder Executivo, pois somente ele
tem a iniciativa de fazer as reavaliacdées bimestrais, editadas por meio de decreto

presidencial.

Caso aceita, a faculdade deveria ser possivel somente a partir do 4° bimestre,
de modo a evitar a concessdo de renuncia com base na previsdo de

contingenciamentos que se mostrem inviaveis com o decorrer do exercicio.

Em anexo é apresentado demonstrativo da evolucao ao longo do exercicio de

2012 do Demonstrativo da Reestimativa Bimestral, art. 9° da LRF,

Como pode facilmente ser identificado ocorreram considerdveis variagées ao
longo do periodo. As receitas totais de Unido iniciaram na proposta orcamentdria
para 2012com R$ 1,097 bilhées , alcancaram na lei orcamentdria de 2012 R$ 1,127
bilhées, reduzidas no Decreto da programagdo financeira( Dec. 7680/ 12) para R$
1,090 bilhées, aumentadas até o 2° Bimestre (Dec. 7740/12) para R$ 1,092, a
partir do qual foi sendo gradualmente reduzido até encerrar o exercicio em R$1,082
no 5° Bimestre (Dec. 7847/12). Ao final do exercicio de 2012 foi verificada a
realizacdo de somente R$ 1,058 bilhées. Ou seja, desde a LOA/2012 até o

efetivamente realizado, foram observadas variagoées superiores a 6,5%.

1 Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacio da receita podera ndo comportar 0 cumprimento das
metas de resultado priméario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentag&o financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentérias.
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IV - ter comprovada, no momento da concessao ou ampliacao, a
existéncia de excesso de arrecadacao tributaria, conforme estimativa

constante de decreto de programacao financeira. 12

Obs. Mais uma vez, a faculdade de indicar o excesso de arrecadac¢do nos
decretos de programacdo financeira beneficia exclusivamente o Poder Executivo,

pois o decreto de programacgdo financeira, nao submetido ao Congresso Nacional.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido,
concessao de isencao em—earaternaegeral, alteracao de aliquota ou modificacao
de base de calculo que implique reducado discriminada de tributos ou

contribuicoes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

Obs.: A supressdo do texto “em cardater ndo geral” pode resultar no
entendimento de toda e qualquer renuncia de receita, ainda que geral, esteja

submetida as exigéncias do artigo.

Questdo polémica quando do exame de compatibilidade e adequagdo
orcamentaria e financeira diz respeito a abrangéncia do termo “tratamento
diferenciado”, previsto no art. 14, § 1°, como excegcdo do conceito de rentincia de
receita para fins da LRF, ou seja, a concessdo de iseng¢do geral ndo discriminada.
Exemplos vdrios surgem onde é de fdcil apreensdo o limite da diferenciagdo, como
no PL 305/2007, que aumenta o limite do lucro presumido do Imposto de Renda de
Pessoas Juridicas, onde nado incide o art. 14, ou ja pode se apresentar de maior
dificuldade como no PL n° 3.018/2004, que inclui gastos com equipamentos e

medicamentos entre os abatimentos do IRPF.

§ 2° Se o ato de concessao ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que

trata o caput deste—artigo—decorrer—da—condicaio—contida—no—inecise estiver

condicionada a seus incisos II ou III, o beneficio s6 entrara em vigor quando

implementadas as medidas referidas nos mencionados incisos.

§ 3° O disposto neste artigo nao se aplica:

12 Art. 8° Até trinta dias ap6s a publicagdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias
e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a programagéo financeira e o
cronograma de execucao mensal de desembolso.
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[ - as alteracoes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e
V do caput do art. 153 da Constituicao, na forma do seu § 1° e no § 4° do art.

177, da Constituicao 13;

Obs. Trata-se da inclusao da CIDE combustiveis, a sua inclusdo é justificada

na Mensagem por possuir natureza similar aos demais impostos excetuados;

II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos

custos de cobranca.

III - aos incentivos fiscais relacionados a bens e servicos que nao sejam
produzidos ou prestados no territério nacional na data de sua concessao e

cujo objetivo seja a internalizacao de tecnologia em periodo definido;

IV - as hipoteses em que a arrecadacao nao for reduzida, considerando

as etapas anteriores e posteriores da cadeia produtiva; e

V - as hipoteses em que houver apenas a alteracio do momento da

ocorréncia do fato gerador do tributo ou da sua data de recolhimento.” (NR)

Obs. Trata-se de hipéteses especificas onde se esclarece situacées em que
nao é pertinente ou conveniente a exigéncia da compensagdo. A inclusdo de
excecoes tdo especificas, decorrentes de evidente carga meritéria, somente
estimulardé a apresentacdo de proposicoes legislativas contemplando outras

hipdteses de exclusdao das exigéncias de compensacgdo contidas no art. 14.

VII. FECHO

B Art. 177 (...) § 4° A lei que instituir contribuicdo de intervenc&o no dominio econémico relativa as atividades de
importacdo ou comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel devera
atender aos seguintes requisitos: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)
| - a aliquota da contribuicéo podera ser: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)
a) diferenciada por produto ou uso; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)
b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe aplicando o disposto no art. 150,111, b; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 33, de 2001)
Il - os recursos arrecadados serdo destinados: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)
a) ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petréleo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)
b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo e do gas; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 33, de 2001)
c) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de
2001)
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Desoneracoes, renuncias ou gastos tributarios significam o mesmo
fendmeno visto sob angulos distintos, o que importa & assinalar sua relevancia

como instrumento de implementacao de politicas publicas na atualidade.

Os gastos tributarios apresentam-se sob a forma de remissao, subsidio,
crédito presumido, isencao, alteracdao de aliquota ou modificacao de base de
calculo que implique reducado discriminada de tributos ou contribuicoes.
Marcados pelo abrandamento ou até supressao de exacoes fiscais, expressam,
diferentemente das imunidades, autolimitacoes do poder tributario, no empenho
estatal de intervir no dominio socioeconémico, em especial como indutores da
atividade econdmica e redutores de disparidades de renda sob o aspecto social e

espacial.

Caracterizados como despesas indiretas, os gastos tributarios, ainda que
possam ter efeitos idénticos a programas de dispéndio estatal, ndo se sujeitam a
periodica reavaliacao e transparéncia propiciada pelo processo orcamentario,
reforcando tracos de privilégios sociais e distorcoes econdmicas, e ensejam
restricoes no seu uso em politicas publicas, tanto pela doutrina como pelos
governos, embora possam assegurar intervencoes com baixo custo estatal. A LRF
buscou coibir sua concessao irrestrita em detrimento do equilibrio fiscal,
balizando seu controle ao estabelecer procedimentos para sua concessao,

condicionada a demonstracao de sua neutralidade fiscal.

Como visto, ha mais de cem anos tem a Camara dos Deputados exercido
com exclusividade o papel de legislador negativo na area financeira,
desempenhado no exercicio do exame de admissibilidade financeira das alteracoes

na legislacao que se mostrem incompativeis com o processo orcamentario.

Exame de carater terminativo, determinando o arquivamento da proposicao
por ele inadmitida, a verificacao da compatibilidade orcamentaria do processo
legislativo, desempenhada especialmente pela Comissdo de Financas e
Tributacao, afeta sobremaneira as proposicoes legislativas apresentadas por
parlamentares que tenham impacto orcamentario-financeiro. Os mecanismos de
compensacao orcamentaria dessas proposicoes, aqui descritos, ndo conseguiram

até o presente alcancar plena eficacia.
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Tal destino deve-se, em especial, as resisténcias apresentadas pelo Poder
Executivo em partilhar o poder legislativo financeiro. Ainda que as normas de
compatibilidade orcamentaria, por vezes, por ele ndao sejam observadas, como
identificado pelo TCU no Acordao 747 /2010-Plenario, sao exigidas com rigor das
proposicoes de iniciativa parlamentar ou dos demais Poderes e MPU, inclusive

justificando reiterados vetos presidenciais.

Exemplos de mecanismos de compensacao do impacto orcamentario-
financeiro de proposicoes legislativas partilhaveis pelos Poderes incluem: reservas
genéricas ou especificas para compensacao de proposicoes nas leis orcamentarias,
como expressamente previsto na proposta orcamentaria para 2013; uso da
margem de expansao das despesas obrigatérias continuadas; demonstrativos de
renuncia de receitas nas LDOs; identificacdo expressa de proposicoes nas LDOs a

serem compensadas na estimativa da lei orcamentaria correspondente e outros.

A proposta do Executivo para a LDO/2014, enviado em 15.04.2013, ja
contempla no art. 92 a compensacao das desoneracoes via proposta orcamentaria
encaminhada por ele e constante da lei orcamentaria, mais uma vez excluindo a

iniciativa parlamentar em matéria de desoneracoes.

O desenvolvimento de mecanismos que propiciem o exercicio dessa
prerrogativa, observado o regime da responsabilidade fiscal, mostra-se
impostergavel. As alternativas devem contemplar mecanismos de compensacao
que permitam seu exercicio por ambos os Poderes, Legislativo e Executivo, e nao
restringir-se a atos administrativos, decretos de programacao financeira, editados

exclusivamente pelo Poder Executivo.

Como demonstrado, a inclusdo dos decretos de programacao financeira
previstos no art. 9° da LRF como fonte de compensacao para novas desoneracoes,
concentra o poder de sua concessdao no Poder Executivo, pois somente ele tem a
iniciativa de fazer as reavaliacdoes bimestrais, editadas por meio de decreto

presidencial.

Ademais, sao identificadas consideraveis variacoes ao longo do exercicio
financeiro dessas reestimativas de receitas, superiores a 6,5% em 2012,

levantando sérias objecoes quanto a fidedignidade do instrumento como
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compensador de reducoes nas receitas. Caso aceita, a faculdade deveria ser
possivel somente a partir do 4° bimestre, de modo a evitar a concessao de
renuncia com base na previsao de contingenciamentos que se mostrem inviaveis

com o decorrer do exercicio.

Ademais, o uso dos decretos de programacao financeira para fins de
compensacao de desoneracoes fiscais, em verdade de contingenciamento das
despesas primarias discricionarias, provavelmente ira aprofundar a inexecucao da
programacao contemplada nas emendas parlamentares, em sua maioria

destinadas a despesas discricionarias contingenciaveis.

A formulacao de politicas publicas de médio e longo prazo pelo Congresso
Nacional, em regra veiculada por legislacao permanente com impacto
orcamentario-financeiro, apresenta-se como atribuicao constitucional indeclinavel

do Poder Legislativo.

Assim, os instrumentos de equilibrio fiscal presentes no regime da
responsabilidade fiscal trazido pela LRF devem ser concebidos de forma a permitir
que, tanto o Poder Executivo quanto o Poder Legislativo formulem politicas
publicas com impacto orcamentario-financeiro, desde que devidamente estimados

e compensados.

Brasilia, 16 de abril de 2013.

EBER ZOEHLER EUGENIO MARIA EMILIA SIDNEY JOSE MARCIA
SANTA HELENA GREGGIANIN MIRANDA DE SOUZA RODRIGUES
PUREZA JUNIOR DE MOURA

Consultores de Orcamento e Fiscalizacao Financeira

da Camara dos Deputados
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‘? Receita Federal

CASTOS TRIBUTARTOS - PRDJ’E(};—EG PLOA 2013 - CII:FHSGI_]]JAE_:_;LD POR TIFO DDE TRIBUTO

QUADRO V

(A PRECOS COBRENTES)

Esn RS 1,04
e Farficipacao (%0)
Tribute bzl 1 e o Teceita Total dos
(ER3) Administrada Gastos

I Imposio sobre Imporiacao 3 405027735 0T 43 00
IL Imposio sobre a Renda & Froventos de gualguer matureza T4.378.326.192 L50} 5',-!3' 4375
Ia) - Pe:zsoaFisica 37334244112 75 474 21,97
O} - Pessoa Jundica 3G4TL 246413 0,73 4.65 2145
Oc) - Becdona Fonie 52.845 667 o0l 0,07 0,33
IO Imposio sobre Produtos Indestrializados IS D0L.ATE.408 D50 al19 14,71
T - Ooperacdas Incemas 21 31 804000 044 278 1222
L - Viccalado 2 Eoporiacao 3.168.874.408 o0s 0400 1.85
IV. Imposiosobre Operagdes Financeiras 19221204 002 004 025 1,13
W Impesto =’ Propriedade Territorial Fuoral AL ST 554 (LRI 0000 0,0z
VI Confribuicio Social pars o PIS-PASEP 9050 801 560 018 115 533
VII. Confribamicio Social sebre o Lucro Liguids 8. 783 558.073 ols 112 517
VII. Contribuicio p’ Financiamento da Sezuridade Social A6 142 036.145 a3 588 27,14
I Contribuigio de Infervencao no Dominie Econdmics - CIDE 150945 980 oo a0z 0,8
b Adicional ao Frete para a Bepovacio da MMarinha AMercante - AFRMMNL 1133 000 069 a0z .14 0,67
XI. Contribuicio para o Desenvolvimento da Imdisiria Cinematografica Nacionsl - CONDECINE mi s =

Total 1700015 060 T1S 142 ELHI 1060, 00

Eecsita Administirada - EFB TEL D4R 543. TR 15,'.'3' LG, 0

FIB

A.8TA60T.000 000
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‘% Receita Federal

QUADRO XXIV
RENUNCIAS PREVIDENCIARIAS
PROJECAO PLOA 2013
L Participacio (%
. Projecao 2013 pacdo (%)
Modalidade (RS) Renuncia Arrecadacio PIB
Previdenciaria Previdenciaria
Simples Nacional 14 50125970 4401 434 0,30
Enftidades Filantropicas 5867707183 26,28 2,59 0,18
Exportagic da Produgdc Fural 4305959222 12,76 1,26 009
Tecnologia da Informagio & Comumicacdo - Tl e TIC 1467026414 4,35 0,43 00ze
Copa do Mundo m
Iitcroempreendsador Individual - MEI 497 891.521 1,48 0,15 0,010
Industrias de Transformacio 3695248 430 10,95 1,08 0074
Setor Hoteleiro 58.725.156 0,17 0,02 0,001
Total 33.742.683.967 100,00 0.86 0,68
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DECRETOS DE'REAVALIA(;AO BIMESTRAL DAS RECEITAS DA UNIAO ART. 9° DA LRF - Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social - Receitas Primarias, 2012 -

2012 Diferengas do Realizado em Relagéo a
T Proposta Lei Decreto 7.680/12 /;\vqliagéo Avaliagﬁq 2 Avaliagéq ¥ /;\vqliagéo Avaliagﬁq ¥ ) Avaliagdo  Program . Realiz
Discriminagdo Orgamentiria Orgamentéria (Programagic) 1°Bimestre Bimestre Bimestre 4°Bimestre Bimestre Realizado 5oBimeste | (Dec7.680) Lei 2011
(Dec 7.707) (Dec 7.740) (Dec7.781) (Dec 7.814) (Dec 7.847)
R$ Milhdes FZDB R$ Milhdes F:)TDB R$ Milhdes F:)TDB R$ Milhdes POTOB R$ Milhdes Pofé R$ Milhdes FZOB R$ Milhdes Pofé R$ Milhdes F?fi; R$ Milhdes FZDB R$ Milhdes %do PIB
RECEITA TOTAL 1097.3408 2418 11273227 2500 1.090.909,1 2385 10909138 2385 1.092.5543 24,07 1.088.534,2 2428 1087.1751 2430 1.082.8906 2411 1.0584550 24,04 (24.4356)  (32454,1) (68.867,7) (095 0,12
Receita Administrada pela RFB 7076448 1560 7244244 16,06 699.8733 15,30 699.878,1 1530 689.8854 15,20 676.628,7 1509  664.8888 14,86 656.1059 1461 6473929 14,70 (8.7131)  (52.4805)  (77.0315) (1,36) (047)
Imposto de Importacéo 305906 0,67 339679 0,75 330813 0,72 334912 073 326408 0,72 329171 0,73 321844 072 311876 069 31.067,6 0,71 (120,0) (2.013,8) (2900,3) (0,05) 0,06
IPI 492572 1,09 514527 114 510049 112 510015 112 497289 110 476759 106 457502 1,02 450286 1,00 44.480,2 1,01 (548,4) (6.524,7) (69725 (0,13) 0,01
Imposto de Renda 2707411 597 2750215 6,10 2629171 575 2630715 575 2615327 576 252.8485 564  250.7056 5,60 2482930 553 2465111 5,60 (1.7818) (16.405,9) (28.5104) (0,50) (0,09)
IOF 379976 084 391830 087 353902 0,77 35.1822 0,77 348476 0,77 325574 0,73 316337 071 312651 0,70 310230 070 (2421)  (43671) (8.160,0) (0,26) (0,07)
COFINS 1740571 384 1776179 394 1734357 379 1732797 379 1725956 3,80 1787448 399  177.7864 397 1771173 394 1751578 398 (1.959,5) 1.722,0 (2460,1) 004 0,09
PIS/PASEP 459991 101 477036 1,06 458851 1,00 46,0094 101 458641 101 474073 1,06 471057 1,05 468582 104 46.4074 1,05 (450,8) 522,3 (1.296,2) (0,00) 0,04
CSLL 634242 140 633742 141 634930 139 64.3502 141 619849 1737 60.5640 135 591811 132 584417 130 565415 128 (19002)  (6.9514) (6.832,7) (0,12) (0,14)
CPMF - - - - 83 0,00 177 000 354 0,00 846 0,00 (2886) (0,01) (2745)  (0,02) (2750)  (001) (05) (2833) (2750) (001) (0,01)
CIDE-Combustiveis 98357 0,22 98357 022 52863 012 52933 012 53434 012 28794 0,06 28698 0,06 28751 0,06 28776 007 26 (2.408,6) (6.958,0) (0,15) (0,15)
Outras Administradas pela SRF 257422 057 262678 058 293714 064 281814 062 253121 056 209498 047 17.9605 040 153138 034 136015 031 (1.7123)  (15.769,9)  (12.666,3) (0,27) (0,22)
Contribuig&o dos Servidores ao PSSS 102963 023 102963 0,23 102963 0,23 102963 0,23 102963 0,23 102963 0,23 102963 0,23 102963 0,23 94926 022 (803,7) (803,7) (803,7) (0,01) (0,02)
Arrecadacao Liquida do INSS 2662964 587 2740689 608 2693000 589 2693000 589 2675100 589 2705100 603 2734270 611 2769312 617 2739747 622  (29565) 46747 (942 015 029
Receitas Nao Administradas 1101033 243 1155331 2,56 1114394 240 1114394 244 1248626 2,75 1310991 292 1385629 310 1395572 311 1275948 290 (11.962,4)  16.1554 120617 034 031
Concesstes 17535 004 22535 0,05 17535 004 17535 004 55685 012 46535 010 46535 010 46535 010 223711 005 (2.416,4) 4836 (164) 000 (0,04)
Dividendos 204270 045 204270 045 19.836,7 043 19.836,7 043 235124 052 265124 059 29.0124 065 290124 065 28.019,0 0,64 (993,4) 8.182,3 75920 018 015
Salério-Educagéo 143187 032 155535 0,34 143187 031 143187 031 146187 032 156187 035 156187 035 156187 0,35 147750 0,34 (843,7) 456,3 (7785) (0,01) 0,02
Royalties /Comp. Financeiras 325629 0,72 325629 0,72 325629 071 325629 071 349633 0,77 36.2186 081 39.2186 088 392186 087 341312 078 (5.087,3) 1.568,3 15683 005 0,06
Demais Receitas 236289 0,52 255516 057 255516 056 255516 056 267262 059 26.7262 0,60 286900 064 28.7822 064 26.988,7 0,61 (1.793,5) 14370 14370 005 0,05
Receita Propria (fts 50, 81 & 82) 144550 032 162273 0,36 144586 032 144586 032 165162 0,36 184125 041 184125 041 193145 043 186595 042 (655,0) 4.200,9 24322 006 007
FGTS 29572 0,07 29572 0,07 29572 0,06 29572 0,06 29572 0,07 29572 007 29572 0,07 29572 0,07 27842 0,06 (173,0) (173,0) (173,00  (0,00) (0,00)
Operagdes com Ativos 30000 0,07 30000 0,07 - - - - - - - - - - - - - - - (3.0000) (0,07) -
TRANSFER ESTADOS MUNICIPIOS 1856659 4,09 1895405 4,20 182.6149 399 182.6926 399 181.2000 3,99 176.267,7 393 1745475 390 1708932 381 1711282 389 2350  (11.486,7) (184123) (0,32) (0,05)
FPE/FPM/IPLEE 148.180,7 327 1513144 335 1464249 320 1464945 320 1445218 318 1384031 309 1352984 3,2 1316316 293 1339118 3,04 22803  (125131) (17.402,6) (031) (0,10)
Fundos Regionais 51662 011 51662 0,11 48624 011 48671 011 40929 0,09 3.7454 0,08 36269 008 35242 0,08 4.023,6 0,09 4994 (838,8) (1.142,7) (0,02) 0,00
Salario Educacéo 85912 0,19 93321 021 85912 019 85912 019 87712 019 94232 021 94232 021 94232 021 8.787,7 020 (635,5) 196,5 (5444) (001) 0,01
Compensagdes Financeiras 207773 046 207773 046 207773 045 207773 045 218134 048 229275 051 244275 055 244275 054 22.614,6 051 (1.812,8) 18373 18373 005 0,06
Cide-combustiveis 22680 005 22680 005 12256 0,03 12272 003 14201 003 11158 0,02 11158 0,02 11179 0,02 11179 003 - (207,7) (1.150,2) (0,02) (0,03
Demais 6824 0,02 6824 0,02 7334 0,02 7352 0,02 5806 0,01 652,7 0,01 6557 0,01 7690 0,02 672,6 0,02 (96,4) (60,8) (98 000 0,00
RECEITA LIQUIDA 9116749 20,09  937.7822 20,79 908.294,2 19,86 908.221,2 19,86 911.3543 20,08 912.266,5 2035 912.6276 20,39 9119974 2031  887.326,7 20,15 (24670,6)  (20.967,4)  (50.4554) (0,64) 0,17
Memorando:
Produto Interno Bruto (R$ Bilhdes) 45375 45101 45736 45736 4539,6 44832 44748 44912 44025

Fonte: Secretaria de Orcamento Federal; IBGE; Banco Central do Brasil; Avaliagdes e Decretos citados. Elaboragdo dos autores.



