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PARECER PREVIO

E submetido a exame desta Procuradoria, para parecer prévio, o Projeto de
Lei de iniciativa parlamentar em epigrafe, que cria o Programa de Incentivo ao
Aparelhamento da Seguranga Publica do Municipio de Porto Alegre e da outras
providéncias.

A exposigéo de motivos aborda a relevancia do tema, vinculado a seguranca
publica enquanto interesse local e clamor social. Faz referéncia a atuacgso preventiva da
Guarda Municipal. Menciona que a proposicéo tem inspiracdo em programa semelhante
realizado em nivel Estadual (Lei Estadual n. 129/2018).

O projeto foi apregoado em mesa e remetido a esta Procuradoria.

Em sintese, é o relatorio.

Trata-se de projeto de lei que visa instituir programa de incentivo ao
aparelhamento da Segurancga publica na esfera municipal, com a possibilidade de
compensacao de valores destinados ao aparelhamento da seguranga publica municipal
pelos contribuintes de 1SS (Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza), com valores
do respectivo tributo que tenham a recolher.

A matéria se insere na competéncia legislativa municipal, tendo em vista que
versa sobre assunto de interesse local e imposto cuja instituicdo é de competéncia do

Municipio. Inteligéncia dos arts. 30, I e 156 I, ambos da Constituicao Federal.

Embora a proposicéo traga em seu contexto a instituicdo de possibilidade
de compensagcéo tributaria aos contribuintes que especifica, o tema nao é daqueles de
competéncia privativa do Poder Executivo. Nesse prisma, o Supremo Tribunal Federal
ja definiu, reiteradamente, que a iniciativa para tratar de matéria tributaria & concorrente

tanto do Legislativo quanto do Executivo, o que se ilustra com o seguinte precedente:



Ementa. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. INICIATIVA LEGISLATIVA. MATERIA
TRIBUTARIA. CONCORRENCIA ENTRE PODER LEGISLATIVO E PODER
EXECUTIVO. LEI QUE CONCEDE ISENGAO. POSSIBILIDADE AINDA
QUE O TEMA VENHA A REPERCUTIR NO ORGCAMENTO MUNICIPAL.
RECURSO QUE NAO SE INSURGIU CONTRA A DECISAO AGRAVADA.
DECISAO QUE SE MANTEM POR SEUS PROPRIOS FUNDAMENTOS. 1.
O recurso extraordinario € cabivel contra acorddo que julga
constitucionalidade in abstracto de leis em face da Constituigéo Estadual,
quando for o caso de observancia ao principio da simetria. Precedente: Rcl
383, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves. 2. A iniciativa para inicio do
processo legislativo em matéria tributaria pertence concorrentemente
ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo (art. 61, § 1% 1, b, da CF).
Precedentes: ADI 724-MC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de
15.05.92: RE 590.697-ED, Primeira Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
Dje de 06.09.2011; RE 362.573-AgR, Segunda Turma, Rel. Min. Eros Grau,
Dje de 17.08.2007). 3. In casu, o Tribunal de origem entendeu pela
inconstitucionalidade formal de lei em matéria tributaria por entender que a
matéria estaria adstrita a iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo,
dada a eventual repercusséo da referida lei no orgamento municipal.
Consectariamente, providos © agravo de instrumento e O recurso
extraordinario, em face da jurisprudéncia desta Corte. 4. Agravo regimental a
que se nega provimento. (Al 809719 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX,
Primeira Turma, julgado em 09/04/2013, ACORDAO ELETRONICO DJe-078
DIVULG 25-04-2013 PUBLIC 26-04-2013). (Grifou-se).

Formalmente apto, passa-se ao exame material.

A compensag&o é forma de extincao do Crédito Tributario (art. 156, 1, CTN)
e, segundo a melhor doutrina, “pressupde, sempre, créditos e débitos reciprocos,
exigindo, portanto, que as mesmas pessoas sejam credoras e devedoras umas das
outras™. Dai porque, apesar da nomenclatura, ndo se tem efetivamente uma forma de

compensagcao tributaria na proposi¢ao apresentada.

Em realidade, o projeto traz em seéu bojo verdadeira vinculagéo de receita

tributaria de imposto, sob 0 manto de uma denominada compensagao.

Ocorre que os impostos, como & o caso do Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza, estéo sujeitos ao principio constitucional da nao afetagéo (art. 167,

IV, da CF/88?%), de modo que a receita deles oriunda ndo pode estar vinculada a qualquer

1 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario completo. 9. ed., rev. € atual. Sao Paulo:
Saraiva Educagao, 2018, p. 273.

2 Art, 167. Sao vedados: [...]IV-a vinculacao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a repartigao do produto da arrecadagéo dos impostos a que se referem os arts. 158
e 159, a destinagdo de recursos para as acles e servigos publicos de saude, para manutengao
e desenvolvimento do ensino e para realizagao de atividades da administragao tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°,212e 37, XXl e a prestagao de garantias
as operagoes de crédito por antecipagéo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o
disposto no § 4° deste artigo; (Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003).
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tipo de despesa, 6rgao ou fundo. Sobre o tema, leciona o festejado professor da USP,
Luis Eduardo Schoueri:

ImpSe que se examine o artigo 167, IV, da Constituigdo Federal, que,
instituindo o denominado “principio da n3o afetacio’, veda a afetagdo da
receita decorrente dos impostos a qualquer é6rgao, fundo ou despesa
(exceto aqueles previstos pela prépria Constitui¢cao). Se a receita, via de
regra, ndo e afetada a qualquer finalidade, tem-se, agora, uma segunda
caracteristica dos impostos: além de sua hipétese tributaria independer de
qualquer atividade estatal especifica, também o produto de sua arrecadagéo
nao deveria ser atrelado: o recurso arrecadado com o imposto serve, em
principio, para cobrir as despesas gerais do ente tributante. A proibigdo do
referido artigo 167, IV, independe tanto da vontade do Poder Publico
quanto do contribuinte. Nesse sentido, entendeu o Plenario do Supremo
Tribunal Federal ao julgar inconstitucional lei que instituiu programa de
incentivos fiscais relativos a impostos, cujo produto arrecadado era, a
critério do contribuinte, destinado a fins especificos.? (Grifou-se).

Na proposigao, por sua vez, pretende-se autorizar que o contribuinte de 1SS
realize o aporte de até 5% do seu saldo devedor do imposto (art. 2°, § 1°) em (art. 3°, |
e I1): (i) projetos municipais com finalidade de aquisigio de bens e equipamentos para
os 6rgdos de seguranga; e (i) fundos municipais cujas finalidades sejam acdes
destinadas a seguranga dos municipes. Nao ha qualquer contrapartida pelo contribuinte
sendo unicamente fazer a ades&o ao programa e pagar parte do valor devido a titulo de

ISS diretamente com base no Programa de Incentivo.

O Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de se manifestar sobre

o tema em diversas julgados, dos quais citam-se, por ilustrativos, os seguintes:

EMENTA: Agéo direta de inconstitucionalidade. 2. Lei no 13.133/2001, do
Estado do Parana, que instituiu o Programa de Incentivo a Cultura,
vinculando parte da receita do ICMS ao Fundo Estadual de Cuitura. 3.
Violagao ao art. 167, 1V, da Constituigao Federal. 4. Precedentes. 5. Agdo
direta julgada procedente. (ADI 2529, Relator(a): Min. GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 14/06/2007, DJe-096 DIVULG 05-09-2007
PUBLIC 06-09-2007 DJ 06-09-2007 PP-00036 EMENT VOL-02288-01 PP-
00194 RT v. 97, n. 867, 2008, p. 97-100). (Grifou-se).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL 12.223,
DE 03.01.05. FUNDO PARTILHADO DE COMBATE AS DESIGUALDADES
SOCIAIS E REGIONAIS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL.
CONCESSAO DE CREDITO FISCAL PRESUMIDO DE ICMS
CORRESPONDENTE AO MONTANTE DESTINADO AO FUNDO PELAS
EMPRESAS CONTRIBUINTES DO REFERIDO TRIBUTO. ALEGACAO DE
OFENSA AO ART. 155, § 2° Xli, G, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
INOCORRENCIA. CAUSA DE PEDIR ABERTA. ART. 167, IV, DA CARTA
MAGNA. VINCULACAO DE RECEITA PROVENIENTE DA ARRECADACAO
DE IMPOSTO A FUNDO ESPECIFICO. VEDAGAO EXPRESSA. 1. Alegacao
de ofensa constitucional reflexa, manifestada, num primeiro plano, perante a
LC 24/75, afastada, pois o que se busca, na espécie, é a demonstragdo de

3 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 8. ed. Sio Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p.
206.

Pagina 3de 6



uma direta e frontal violagdo & norma expressamente prevista no art. 155, §
2°, XIl, g, da Constituicdo Federal, que proibe a outorga de iseng&o, incentivo
ou beneficio fiscal em matéria de ICMS sem o consenso da Federagéo.
Precedentes: ADI 1.587, rel. Min. Octavio Gallotti, e ADI 2.157-MC, rel. Min.
Moreira Alves. 2. O Diploma impugnado ndo representa verdadeiro e
unilateral favor fiscal conferido a determinado setor da atividade econdmica
local, pois, conforme consta do caput de seu art. 5°, somente o valor
efetivamente depositado a titulo de contribuicdo para o Fundo criado é que
podera ser deduzido, na forma de crédito fiscal presumido, do montante de
ICMS a ser pago pelas empresas contribuintes. 3. As normas em estudo,
ao possibilitarem o direcionamento, pelos contribuintes, do valor devido
a titulo de ICMS para o chamado Fundo Partilhado de Combate as
Desigualdades Sociais e Regionais do Estado do Rio Grande do Sul,
compensando-se, em contrapartida, o valor despendido sob a forma de
crédito fiscal presumido, criaram, na verdade, um mecanismo de
redirecionamento da receita de ICMS para a satisfagdo de finalidades
especificas e predeterminadas, procedimento incompativel, salvo as
excegdes expressamente elencadas no art. 167, IV, da Carta Magna, com
a natureza dessa espécie tributaria. Precedentes: ADI 1.750-MC, rel. Min.
Nelson Jobim, ADI 2.823-MC, rel. Min. limar Galvao e ADI 2.848-MC, rel. Min.
llmar Galvao. 4. Agéo direta cujo pedido se julga procedente. (ADI 3576,
Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 22/11/2006, DJ
02-02-2007 PP-00071 EMENT VOL-02262-02 PP-00376 RTJ VOL-00200-01
PP-00091 RDDT n. 139, 2007, p. 179-184). (Grifou-se).

EMENTA: AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COMPLEMENTAR DISTRITAL N. 26/97. CRIACAO DO PROGRAMA DE
INCENTIVO AS ATIVIDADES ESPORTIVAS MEDIANTE CONCESSAO DE
INCENTIVO FISCAL AS PESSOAS JURIDICAS. CONTRIBUINTES DO
IMPOSTO SOBRE PROPRIEDADE DE VEICULOS AUTOMOTORES.
VIOLACAO DO DISPOSTO NO ARTIGO 167, INCISO IV, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. E inconstitucional a lei complementar
distrital que cria programa de incentivo as atividades esportivas mediante
concesséo de beneficio fiscal as pessoas juridicas, contribuintes do IPVA,
que patrocinem, fagcam doagdes e investimentos em favor de atletas ou
pessoas juridicas. 2. O ato normativo atacado a faculta vinculagao de
receita de impostos, vedada pelo artigo 167, inciso IV, da CB/88.
Irrelevante se a destina¢&o ocorre antes ou depois da entrada da receita nos
cofres publicos. 3. Agao Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente
para declarar a inconstitucionalidade da vinculagdo do imposto sobre
propriedade de veiculos automotores --- IPVA, contida na LC 26/97 do Distrito
Federal. (ADI 1750, Relator(a); Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado
em 20/09/2006, DJ 13-10-2006 PP-00043 EMENT VOL-02251-01 PP-00032
RTJ VOL-00202-01 PP-00068 LEXSTF v. 28, n. 336, 2006, p. 26-34 RDDT n.
136, 2007, p. 161-164 RDDT n. 135, 2006, p. 235-238). (Grifou-se).

Igual vedagao é encontrada na Constituicdo Estadual Farroupilha (art. 154,

IV, da CE/RS?), o que levou o Tribunal de Justica Gaucho a se manifestar em idéntica

diregcdo, consoante se percebe do precedente abaixo:

4 Art. 154. Sao vedados:[...] IV - a vinculagao de receita de impostos a 6rgéos, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadag¢éo dos impostos, a destinagdo de recursos
para a manutengdo e desenvolvimento do ensino e da pesquisa cientifica e tecnologica, bem
como a prestaco de garantias as operagdes de crédito por antecipag&o de receita, previstas na
Constituigdo Federal.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE CAXIAS
DO SUL. ARTIGO 4° DA LEI'N° 6.967/2009, QUE REFORMULA O FUNDO
MUNICIPAL DE APOIO A PRODUGCAO ARTISTICA E CULTURAL DE
CAXIAS DO SUL ~ FUNDOPROCULTURA/FINANCIARTE. VIOLACAO DO
PRINCIPIO DA NAO VINCULAGAO DE RECEITA PUBLICA. Na hipétese dos
autos, ha flagrante violag&o do principio da n&o vinculagéo de receita publica,
expresso no artigo 154, IV, da Constituicdo Estadual, bem como no artigo
167, 1V, da Constituicdo Federal, tendo em vista que o fundo de apoio a
cultura, para o qual é destinada parte da arrecadagao do ISSQN (Imposto
sobre Servigos de Qualquer Natureza) e IPTU (Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana), n&o se enquadra na excegao legal prevista no
proprio dispositivo. Inconstitucionalidade material verificada. Infringéncia dos
artigos 8° caput. e 154, IV, da Constituicdo Estadual, combinados com o
artigo 167, IV, da Constituicio Federal. Precedentes jurisprudenciais. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PROCEDENTE. UNANIME.(Ag3o
Direta de Inconstitucionalidade, N° 70076178847, Tribunal Pleno, Tribunai de
Justica do RS, Relator: Angela Terezinha de Oliveira Brito, Julgado em: 27-
08-2018).

Por fim, mas ndo menos relevante, destaca-se que também a Lei Organica
Municipal veda a vinculago de receita pUblica, conforme dispbe o art. 122, IV, da
LOMPAS.

Inobstante, caso eventualmente ultrapassado vicio de inconstitucionalidade
apontado, importante analisar acerca da incidéncia ou ndo do disposto no art. 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n° 101/2000)°.

> Art. 122. S&o vedados: [..] IV - a vinculagdo de receita de impostos municipais e de
transferéncias oriundas de impostos federais e estaduais a 6rgao, ressalvada a prestacao de
garantias as operagdes de crédito por antecipag&o de receita, conforme o art. 116, § 5°.

& Art. 14. A concess&o ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-
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 condigées: (Vide Medida
Provisoria n° 2.159, de 2001) (Vide Lei n® 10.276, de 2001)

| - demonstrag&o pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de receita da
lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que n&c afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias:

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no caput, por meio
do aumento de receita, proveniente da elevagio de aliquotas, ampliagdo da base de calculo,
majoragao ou criagao de tributo ou contribuigéo.

§ 1° A renancia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessdo de
isencdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificagdo de base de calculo que
implique redugdo discriminada de ftributos ou contribuicdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se o0 ato de concessé&o ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste
artigo decorrer da condic&o contida no inciso Il, o beneficio s6 entrara em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, If, IV e V do art. 153 da
Constituicao, na forma do seu § 1°

Il - a0 cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.



A Lei de Responsabilidade Fiscal fez previsdo de sete modalidades
possiveis de renuncia de receita, quais sejam: (i) anistia, (i) remisséo, (iii) subsidio, (iv)
crédito presumido, (v) concessdo de isengdo em carater n&o geral, (vi) alteragéo de
aliquota ou de base de calculo que implique redugéo discriminada de tributos, e (vii)
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. Tudo de acordo com o
§ 1° do art. 14 da LRF.

Como se pode observar, a Unica modalidade que poderia abranger a
compensagao seria a Ultima, “(vii) outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado”. No entanto, nao parece ser o caso da forma prevista na proposigédo. A
uma, porque na pratica n&o importara redugao de receita, senéo vinculagéo de receita
anteriormente nao vinculada, tendo em vista que o contribuinte devera aportar valores,
na forma do art. 3° do projeto, ou seja, havera o ingresso do numeréario nos cofres
publicos. A duas, porque ndo parece estabelecer tratamento diferenciado entre

contribuintes.

Dessarte, smj, entende-se nédo aplicavel o disposto no art. 14 da Lei de

Responsabilidade Fiscal ao projeto em analise.

Ante o exposto, em exame preliminar, apesar de formalmente apto, o
projeto parece conter manifesta inconstitucionalidade e inorganicidade materiais a
obstar a sua regular tramitagéo, por ofensa ao principic da ndo afetagéo das receitas
publicas, expresso no art. 167, IV, da CF/88; no art. 154, IV, da CE/RS e no art. 122, 1V,
da LOMPA.

E o parecer.

Porto Alegre, 09 de agosto de 2019.

ilkerme Gujmarées de Freitas
Procurador
OAB/RS 65.437
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