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SUMARIO: REPRESENTACAO. MPTCU.
QUESTIONAMENTO SOBRE A CONSTITUCIONALIDADE
DAS OPERACOES DE CREDITO FIRMADAS POR ENTES
SUBNACIONAIS GARANTIDAS COM RECURSOS DOS
FUNDOS DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS (FPE) E DOS
MUNICIPIOS (FPM) SEM AVAL DA UNIAO. EXEGESE DO
INCISO IV E DO §4° DO ARTIGO 167 DA CONSTITUICAO
FEDERAL. ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO STF E DE
OUTROS ORGAOS DO PODER JUDICIARIO SOBRE O TEMA
(PRINCIPIO DA NAO-AFETACAO DE RECEITAS DE
IMPOSTOS). PECULIARIDADE DO SUPORTE FATICO DAS
OPERACOES  ANALISADAS NA  REPRESENTACAO
(PROCEDIMENTO DE INICIATIVA DO PODER EXECUTIVO,
BASEADA NA COMPETENCIA PARA APRESENTAR O
PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA ANUAL — ART. 165, IlI,
CF). NAO INCIDENCIA DA REGRA GERAL DE NAO-
AFETACAO DE RECEITAS DE IMPOSTOS, DIRIGIDA AO
LEGISLADOR E AS RECEITAS DE IMPOSTOS DE
COMPETENCIA PROPRIA. QUESTOES DE FATO
RELEVANTES. OPERACOES PRATICADAS HA MAIS DE
VINTE ANOS. SEGURANCA JURIDICA. INFORMACOES DO
BANCO CENTRAL ATESTANDO DADOS HISTORICOS DE
BAIXO RISCO E INSIGNIFICANTE GRAU DE
INADIMPLENCIA NESSE TIPO DE  OPERACAO.
INFORMACOES DA STN ALERTANDO SOBRE POSSIVEIS
RISCOS A ESTABILIDADE FISCAL ASSOCIADOS A ESSE
TIPO DE OPERACAO. PROCEDENCIA PARCIAL DA
REPRESENTACAO (QUANTO AOS POSSIVEIS EFEITOS E
RISCOS SOBRE A ESTABILIDADE FISCAL ADVINDOS
DESSE TIPO DE OPERACAO DE CREDITO).
ACOMPANHAMENTO. CIENCIA.

RELATORIO

Tratam os autos de representacdo do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da
Unido (MPTCU) sobre possiveis irregularidades ocorridas na Caixa Econdmica Federal relacionadas a
concessédo de empréstimos ou financiamentos a entes subnacionais sem garantia da Unido e com
vinculacdo de recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) ou do Fundo de Participacao
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dos Estados e do Distrito Federal (FPE). A fonte dos recursos empregados nas operagdes seria 0 Fundo
de Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

2. Em primeiro exame (peca 19), o auditor da Semag assim resumiu 0S argumentos
juridicos objeto da representacéo:

“12. Segundo o texto constitucional, os recursos provenientes da arrecadacdo de impostos somente
podem ser vinculados nas hipoteses previstas pela propria Carta Magna, quais sejam:

1) vinculacéo de parte do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e
dos impostos de competéncia residual da Unido para reparticdo com estados e com o Distrito Federal
(art. 167, inciso IV, c/c o art. 157);

if) vinculagdo de parte do IR, do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e do Imposto Sobre a Circulagéo de
Mercadorias e sobre Prestacfes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo (ICMS) para reparticdo com os municipios (art. 167, inciso 1V, c/c o art. 158);

iii) parcelas dos impostos de competéncia préopria dos entes federativos para acfes e
servicos publicos de saude (art. 167, inciso IV, c/c o art. 198, § 2°, incisos Il e 111);

iv) parcelas dos impostos de competéncia prépria dos entes federativos para manutencao e
desenvolvimento do ensino (art. 167, inciso 1V, c/c 0 art. 212);

v) parcelas dos impostos de competéncia propria dos entes federativos para a realizacao
de atividades da administracdo tributaria (art. 167, inciso 1V, c/c o art. 37, inciso XXII);

vi) vinculacdo de parcela da arrecadacdo de impostos para garantia de operacdes de
antecipacdo de receita orcamentéria (art. 167, inciso IV, c/c o art. 165, § 8°); e

vii) parcelas da arrecadacdo do Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdo
(ITCMD), ICMS, IPVA, Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Transmisséo de
Bens Inter Vivos (ITBI), Imposto sobre Servi¢os de Qualquer Natureza (ISS); do FPM, do FPE e do
IPI-Exportacdo para prestacdo de garantia e contragarantia & Unido e para pagamento de débitos
junto a esta (art. 167, 8 4°, c/c os arts. 155 a 158; e art. 159, inciso I, alineas ‘a’ e ‘b’ e inciso II).

13. Considerando que a vinculacdo de receitas de impostos para garantia de contrato de mutuo ou de
financiamento adquirido junto a instituicdo financeira ndo € hipdtese prevista pela Constituicao,
sendo, portanto, ilegal, o MPTCU requer, cautelarmente, que este Tribunal de Contas:

a) esclareca as instituicdes publicas federais e ao Banco Central do Brasil que, nos termos
do art. 167, inciso IV e § 4°, da Constituicdo Federal, é vedada a utilizacéo de receitas oriundas de
impostos, incluidas as recebidas do FPE e do FPM, como garantia nas operacGes de crédito
realizadas por institui¢es financeiras com os entes subnacionais, e que tais receitas somente podem
ser dadas em garantia para operagdes de crédito celebradas diretamente com a Unido ou em
contragarantia para operacdes em que a Unido for avalista;

b) determine cautelarmente as instituicGes financeiras controladas pela Unido que se
abstenham de firmar contratos de financiamento com entes subnacionais tendo como garantia a
vinculacgao de receitas de impostos, incluidas as recebidas do FPE e do FPM,;

c) determine cautelarmente ao Banco Central do Brasil que informe a todas as institui¢des
financeiras a impossibilidade de celebracdo com estados e municipios de operacgdes de crédito tendo
por garantia receitas oriundas de impostos, incluidas as recebidas do FPE e do FPM; e

d) realize inspegdo nos bancos controlados pela Unido para a completa identificacdo dos
empréstimos e financiamentos feitos a entes federados que tenham como garantia receitas de
impostos, incluidos os recursos do FPE e do FPM.”

3. Ao analisar a manifestacdo preliminar da unidade técnica, acolhi (peca 29) a proposta de
seu titular (peca 21) e determinei a realizacdo de oitiva prévia da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), do Banco Central (Bacen), da Caixa e das demais institui¢des financeiras federais expostas as
operacbes em exame, quais sejam: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), Banco do Brasil, Banco da Amaz6nia e Banco do Nordeste do Brasil (BNB).
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4. Efetivadas as referidas oitivas, assim se pronunciou, no mérito, o auditor da Semag
(peca 77):

“Em resposta a oitiva promovida por esta Secretaria, por meio do Oficio 48/2018-TCU/Semag (peca
30), datado de 13/3/2018, o Banco Central do Brasil apresentou, tempestivamente, as informacdes e
esclarecimentos constantes da peca 49.

6. A autarquia [Bacen], eximindo-se de se manifestar a respeito da legalidade das garantias
oferecidas na forma de recursos provenientes de impostos, do FPM ou do FPE, o que, conforme
argumenta, ndo seria de sua competéncia, trata da medida considerada de sua competéncia, a saber,
0 requerimento de capital e o fator de ponderacéo (peca 49, p. 4).

7. Considerando que, nas ultimas décadas, nada se afirmou quanto a legalidade das garantias
consistentes em recursos de impostos, FPM ou FPE e que isto se tornou uma praxe nas operacoes de
crédito firmadas entre as instituicbes financeiras e os entes subnacionais (estados, municipios e
Distrito Federal) e, ainda, o baixo nivel de inadimpléncia ou frustracdo de execu¢do de garantias em
tais operacdes, 0 Bacen admitiu a aplicacdo de fator de ponderacao de risco (FPR) de 0% para a
parcela de exposi¢do coberta com tais recursos, conforme se depreende da leitura das Circulares
3.360/2007, 3.644/2013 e 3.809/2016 (peca 49, p. 5).

8. Entretanto, j& no corrente ano, a Circular-Bacen 3.877/2018, tomando em conta a deterioragdo das
financas estaduais e municipais e a presente representacdo do MPTCU, recebida neste Tribunal de
Contas em 7/2/2018, revogou o inciso IV e o 8§ 2° do art. 27 da Circular-Bacen 3.809/2016,
dispositivos estes que permitiam as instituicbes financeiras considerar as garantias na forma de
recursos do FPM ou do FPE como mitigadores de risco para fins de requerimento de capital (peca 49,
p. 6).

9. Na prética, isso significa dizer que, se o fator de ponderacao de risco das operacdes garantidas
com recursos do FPM ou do FPE deixou de ser considerado como 0%, havera necessidade de as
instituicdes financeiras possuirem maior patriménio de referéncia minimo requerido (capital proprio)
para suportar o risco de tais operacGes, conforme exigido pelo Acordo de Basileia. No caso das
instituicdes financeiras federais, presume-se que havera necessidade de aporte de recursos
orcamentarios da Unido para reforco do capital proprio daquelas.

10. Adicionalmente, o Bacen reportou a execugdo de um levantamento no qual foi realizada coleta de
informacdes sobre as operacdes de crédito de que trata esta representacdo junto a algumas
instituicbes financeiras, incluidos o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), a Caixa Econémica Federal e o Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB). A analise
realizada pela autarquia permitiu-lhe concluir que:

a) a inadimpléncia tem sido da ordem de 0,01%, tendo as garantias sido executadas sem
dificuldades na grande maioria dos casos, quando necessario (peca 49, p. 11);

b) o nivel de comprometimento do fluxo mensal do FPE dos entes subnacionais ante as
operacdes de crédito contratadas junto a instituicdes do Sistema Financeiro Nacional (SFN) é baixo,
sendo, em média, comprometidos cerca de 6% dos recursos dos fundos para o pagamento de
operacdes de crédito (peca 49, p. 11); e

¢) ndo haveria motivacdo para acao prudencial especifica quanto a classificacdo de risco
ou ao provisionamento (peca 49, p. 15), o que afasta a necessidade de aumento imediato de capital de
referéncia.

11. A Caixa Econdmica Federal, respondendo a oitiva promovida por esta Secretaria por meio do
Oficio 49/2018-TCU/Semag (peca 31), de 13/3/2018, apresentou o documento consubstanciado na
peca 48.

12. De pronto, a CEF traz o entendimento de seu setor juridico, qual seja (peca 48, p. 2):

‘Como regra, a Constituicdo Federal veda a vinculacéo de receitas préprias de impostos a

orgéos, fundo ou despesa, excepcionando expressamente a reparticdo do produto de

arrecadacao dos impostos a que se referem os artigos que tratam do FPM e FPE na forma
do art. 167, inciso 1V, da Constituicdo da Republica;
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E permitida a vinculacdo inclusive de receitas proprias de impostos para prestacdo de
garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos com esta (art. 167, § 4°
da Constituicdo da Republica);
Na jurisprudéncia é farto o entendimento de que Estados e Municipios, por intermédio de
seu Poder Executivo e devidamente autorizado por Poder Legislativo respectivo, podem
oferecer garantias as instituicdes financeiras com base no FPM e FPE.’
13. A despeito de transparecer ter entendido que se cogitaria suspender todas as operacdes de crédito
com 0s entes subnacionais ou que haveria exigéncia de que tais operacdes sempre fossem garantidas
pela Unido (peca 48, p. 3 e 5), a CEF ratifica que as operag0es financeiras com garantias na forma de
recursos do FPM ou do FPE foram suspensas pelo Conselho de Administracdo, mas afirma que vinha
estudando alternativas de novas garantias para evitar o completo encerramento de tais operacdes
(peca 48, p. 2).
14. No entendimento da CEF, somente existe vedacao a vinculacdo de impostos préprios do ente
federativo, isto é, todos os demais recursos que ndo provém de impostos da competéncia tributaria do
ente podem ser oferecidos como garantia em operacGes de crédito contratadas junto a instituicGes
financeiras (peca 48, p. 3).
15. Por fim, a CEF informou que submeteu a questao a Advocacia-Geral da Unido.
16. Em resposta a oitiva promovida por esta Secretaria, por meio do Oficio 50/2018-TCU/Semag
(peca 32), datado de 13/3/2018, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
apresentou, tempestivamente, as informacdes e/ou esclarecimentos constantes da peca 55.
17. De inicio, 0 BNDES deixa claro que somente aceita como garantias, em suas operagdes de crédito
com entes federativos, recursos provenientes do FPE ou do FPM, recursos oriundos das repartices
tributarias entre os entes federativos e os recursos de arrecadacdo de receitas ndo tributarias. Além
disso, previamente a celebracdo dos contratos, procede a verificagdo das condi¢bes do tomador de
recursos em conformidade com as exigéncias legais, a exemplo das constantes da Resolucéo-SF
43/2001 e da Portaria-MF 396/2009 (peca 55, p. 3).
18. Esclarece, ainda, que as garantias sao constituidas de duas formas diferentes: (i) reserva de meio
de pagamento ou (ii) garantia-reserva de meios de pagamento. Na qualidade de reserva de meio de
pagamento, o ente federativo devedor concede autorizagdo especifica para que o banco depositario de
seus recursos retenha e repasse as parcelas vincendas ao BNDES. J& na qualidade de garantia-
reserva de meios de pagamento, 0s recursos de propriedade do ente devedor somente sdo retidos e
transferidos pelo banco depositario no caso de inadimplemento do tomador de recursos (peca 55, p.
4).
19. Tratando da constitucionalidade das garantias oferecidas pelos estados, Distrito Federal ou
municipios, defende, com suporte na doutrina e na jurisprudéncia, que a vedagao insculpida no inciso
IV do art. 167 da Constituicdo se destina ao legislador, apontando existir distincdo entre vinculacdo
legal de recursos, de carater genérico e atemporal, e vincula¢do administrativa, especifica e limitada
no tempo, de competéncia do administrador publico autorizado pelo legislador (peca 55, p. 5-10).
20. A seguir, aborda a natureza das receitas repartidas entre os entes federativos com o propdsito de
evidenciar que a vedacao constitucional diz respeito somente aos impostos da competéncia tributaria
do ente federativo tomador de recursos, ndo aos recursos do FPM ou do FPE, que ndo possuem a
natureza de tributo ao serem transferidos aos municipios e aos estados e Distrito Federal,
respectivamente, a semelhanca dos recursos da reparticdo tributaria entre estados e municipios
(peca 55, p. 10-15).
21. Argumenta, finalmente, sobre a possibilidade de retencéo de receitas dos estados e municipios por
parte da Unido, quando dados, voluntariamente, em garantia ou contragarantia de operacOes de
crédito (peca 55, p. 16-21).
22. Em sua resposta ao Oficio 51/2018-TCU/Semag (peca 33), de 13/3/2018, o Banco do Brasil
encaminhou o documento juntado ao processo como peca 56. De forma sucinta, a instituicdo
financeira informou que ndo possui contratos de matuo ou de financiamento nos quais tenha recebido
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como garantia a vinculagdo de recursos oriundos do FPM ou do FPE, ressaltando que procede a
rigorosa andlise de crédito de seus potenciais devedores estados ou municipios.

23. Respondendo a oitiva promovida por esta Secretaria, por meio do Oficio 52/2018-TCU/Semag
(peca 34), datado de 13/3/2018, o Banco do Nordeste do Brasil S.A. apresentou, intempestivamente, as
informacdes constantes da peca 63.

24. O BNB limitou-se a encaminhar informac6es referentes a seus contratos cujas garantias consistem
na vinculacdo de cotas do FPE ou do FPM, sem sequer manifestar-se acerca da legalidade das
clausulas contratuais. Os dados encaminhados apontam para a auséncia de tomadores de recursos em
situacdo de inadimpléncia, o que sugere baixo risco de crédito em tais operacoes (peca 63, p. 2-8).

25. Em resposta a oitiva promovida por esta Secretaria, por meio do Oficio 53/2018-TCU/Semag
(peca 35), datado de 13/3/2018, o Banco da Amazbnia S.A. apresentou, intempestivamente, as
informacdes e/ou esclarecimentos constantes das peca 60.

26. O Banco da Amazénia S.A. informou ndo possuir contratos de operacgdes de crédito nos quais
tenham sido oferecidos como garantia recursos provenientes de impostos, do FPM ou do FPE.

27. Como resposta a oitiva promovida por esta Secretaria, por meio do Oficio 54/2018-TCU/Semag
(peca 36), datado de 13/3/2018, a Secretaria do Tesouro Nacional apresentou, tempestivamente, as
informacdes e/ou esclarecimentos constantes da Nota 7/2018/Copem/Surin/STN/MF-DF (peca 52, p.
3-30).

28. Iniciando sua manifestagcdo, a STN informa ter encaminhado consulta a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN) para que esta Ultima se manifestasse sobre os aspectos juridicos das
garantias ofertadas pelos entes subnacionais em seus contratos de operagdes de crédito junto as
instituicBes do Sistema Financeiro Nacional, o que foi recusado pela PGFN sob o argumento de que
tal competéncia seria da Advocacia-Geral da Unido, 6rgdo a que se subordina a PGFN
(peca 52, p. 3-4).

29. A seguir, expde a STN que, no que diz respeito a andlises relativas a existéncia, qualidade ou
legalidade das garantias oferecidas pelos entes federativos em suas operacgdes de crédito, ndo possuli
qualquer competéncia legal, cabendo tais analises somente as partes envolvidas, isto &, entes
federativos e instituicdes financeiras (peca 52, p. 5-6).

30. Ressalta, porém, que ainda que careca de competéncia para analisar as garantias ofertadas pelos
entes subnacionais nas operacfes de crédito sem aval da Unido, a STN tem como uma de suas
atribuicdes zelar pelo equilibrio fiscal do pais e, por esta razdo, traz algumas consideracdes sobre
formas de endividamento de entes subnacionais com o potencial de abalar o equilibrio financeiro do
pais, apontando, para isso, dois mecanismos: (i) o impedimento a execucdo de garantias e
contragarantias da Unido, nas situacdes em que a Unido é o credor ou o fiador, respectivamente; e
(i) a concentracdo das operacgdes de crédito sem garantia junto aos bancos controlados pela Unido
(peca 52, p. 6-9).

31. Com relacao ao primeiro mecanismo, o impacto negativo sobre o equilibrio fiscal do pais decorre
de decisdes judiciais que impedem a Unido de obter do ente federativo devedor as garantias que Ihe
foram oferecidas e, também, pelo fato de as garantias ou as contragarantias se revelarem insuficientes
para cobertura do saldo devedor, visto que, as vezes, sdo oferecidas simultaneamente a mais de um
credor, que acabam por competir pelas mesmas receitas (pega 52, p. 7).

32. Ja quanto ao segundo mecanismo, seu impacto negativo sobre as contas publicas se revela quando
se tem em mente que, para enfrentar o risco da operacao, deve existir maior capital de referéncia na
instituicdo financeira, o que se faz por meio de aumento de seu capital préprio, com aporte de capital
por parte de seu controlador — a Unido — ou, no caso de inadimpléncia, do prejuizo transmitido ao
controlador na forma de redugdo dos dividendos quando da distribuicdo do resultado do exercicio
(peca 52, p. 9).

33. Ainda segundo a STN, os riscos supramencionados tém maximizados seus efeitos quando existem
crises fiscais nos entes tomadores de recursos, o que, conforme sua analise, ocorre no presente
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momento como consequéncia do excesso de vinculagbes de receitas, do crescente déficit
previdenciario e do aumento das despesas com o servico da divida publica (peca 52, p. 10-30).
34. A Advocacia-Geral da Unido, no desempenho de seu papel como érgdo consultivo do Poder
Executivo Federal e provocada pela Caixa Econdmica Federal, emitiu, em 28/3/2018, o
Parecer 2/2018/Gab/CGU/AGU, publicado na Secdo 1 da edicdo de 4/4/2018 do Diario Oficial da
Unido (peca 64).
35. Em sua argumentacéo acerca da admissibilidade dos recursos do FPM e do FPE como garantia
das operac0es de crédito, a AGU chama a atencao para o fato de que os recursos do FPM ou do FPE
pertencem aos respectivos entes subnacionais e, como aponta a doutrina, tais recursos nao possuem a
natureza de impostos, uma vez que ingressam nos cofres dos entes subnacionais como transferéncias
intergovernamentais e ndo como tributos (peca 64, p. 2).
36. A AGU, portanto, emite seu parecer vinculante aos 6rgaos e entidades da Administracédo Publica
no sentido de que a Unica vedacdo de vinculagdo de receitas publicas constante da Constituicao
Federal se refere aos impostos de competéncia tributaria propria dos entes subnacionais, sendo tal
vinculacao permitida exclusivamente para a garantia ou contragarantia de débitos para com a Unido.
37. Consoante o art. 276 do Regimento Interno/TCU, o Relator poderd, em caso de urgéncia, de
fundado receio de grave lesdo ao Erario, ao interesse publico, ou de risco de ineficicia da decisdo de
mérito, de oficio ou mediante provocacdo, adotar medida cautelar, determinando a suspensdo do
procedimento impugnado, até que o Tribunal julgue o mérito da questdo. Tal providéncia devera ser
adotada quando presentes os pressupostos do fumus boni iuris e do periculum in mora.
38. Analisando as informacdes trazidas pelo conjunto de entidades e érgdos ouvidos, assim como o0
historico da norma constitucional que obstaria o oferecimento de recursos do FPM ou do FPE como
garantia nas operacdes crédito contratadas por estados, pelo Distrito Federal ou por municipios junto
a instituicbes do Sistema Financeiro Nacional, verifica-se que ndo ha, nos autos, 0S pressupostos
acima mencionados, sendo vejamos:
39. O Fundo de Participacdo dos Municipios e o Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal tiveram origem na vigéncia da Constituicdo de 1946, com a promulgacdo da Emenda
Constitucional 18, de 1°/12/1965, e, conforme o texto de seu art. 21, a aplicac@o destes recursos seria
regulamentada por lei complementar, sendo que pelo menos 50% do montante recebido por cada ente
federativo deveriam ser destinados ao respectivo orcamento de capital. Na pratica, a lei que
regulamentou a aplicacdo do FPM e do FPE foi o Codigo Tributario Nacional (Lei 5.172/1966).
‘Art. 21. Do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem o artigo 8%, n°ll, e o
art. 11, 80% (oitenta por cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-a a
razdo de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal, e 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios.
8 1° A aplicagdo dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei complementar,
que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o calculo e a autorizagdo or¢amentaria ou
de qualquer outra formalidade, efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos
estabelecimentos oficiais de crédito.
8 2° Do total recebido nos térmos do parégrafo anterior, cada entidade participante
destinara obrigatoriamente 50% (cinqlienta por cento), pelo menos, ao seu or¢camento de
capital.
8 3° Para os efeitos de calculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacao
exclui-se, do produto da arrecadacdo do impdsto a que se refere o art. 8% n° 1, a parcela
distribuida nos térmos do art. 20, n® 11.”
40. Na vigéncia da Constituicdo Federal de 1967, o Ato Complementar 40/1968, apesar de
estabelecer uma série de condi¢bes para a entrega das cotas aos entes federativos, extinguiu a
exigéncia da aplicacdo de 50% dos recursos em despesa de capital, conferindo maior autonomia aos
estados e municipios, embora o FPM e o FPE continuassem a ser regulamentados pelo Codigo
Tributario Nacional, recepcionado pela ordem constitucional entéo vigente.
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‘Art. 3° - Os dispositivos da Constituicdo de 24 de janeiro de 1967, adiante indicados,
passam a vigorar com a seguinte redacéao:
(...)
‘Art. 26 - Do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 22, n°s IV eV, a
Unido distribuira doze por cento na forma seguinte:
| - cinco por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal;
Il - cinco por cenho ao Fundo de Participacdo dos Municipios;
I11 - dois por cento ao Fundo Especial a que se refere 0 § 3° deste artigo.
8 1° - A aplicacao dos Fundos previstos nos incisos | e Il deste artigo seré regulada por lei
federal, que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o calculo das cotas estaduais e
municipais, condicionando-se a entrega das cotas:
a) a aprovacao de programas de aplicacédo elaborados pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas, pelo Poder Executivo
federal,;
b) a vinculacdo de recursos proprios, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, para
execucdo dos programas referidos na alinea a;
c) a transferéncia efetiva para os Estados, Distrito Federal e Municipios, de encargos
executivos da Unido;
d) ao recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, e a liquidacdo das dividas dessas entidades, ou de seus o¢rgdos da
Administragéo Indireta, para com a Unido, inclusiva em decorréncia de prestagéo de
garantia.
§ 2° - Para efeito do calculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacéo,
exclui-se a parcela do imposto de renda e proventos de qualquer natureza que, nos termos
dos arts. 24, 8§ 1°e 25, 8 1°, letra a, pertencente aos Estados e Municipios.
()’
41. As alteracOes posteriores da Constituicdo de 1967 promoveram o aumento do volume de recursos
destinados ao FPE e ao FPM, a saber: Emenda Constitucional 5/1975, Emenda Constitucional
17/1980 e Emenda Constitucional 27/1985. Esta ultima emenda, porém, determinou que 6% das cotas
do FPM recebidas pelos municipios deveriam ser aplicadas em programas de saude.
‘Art. 3° - O art. 25 da Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteraces:
‘Art. 25 - Do produto da arrecadacdo dos impostos mencionados nos itens IV e V do art.
21, a Unido distribuird 33% (trinta e trés por cento) na forma seguinte:
| - 14% (quatorze por cento) ao Fundo de Participacdo dos Estados, do Distrito Federal e
dos Territorios;
Il - 17% (dezessete por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios;
111 - 2,0% (dois por cento) ao Fundo Especial, que tera sua aplicacao regulada em lei.
§ 4° - Os Municipios aplicardo, em programas de saude, 6,0% (seis por cento) do valor
que lhes for creditado por for¢a do disposto no item I1.’
42. Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, deixaram de existir quaisquer destinacfes
especificas quanto a aplicacdo dos recursos do FPM ou do FPE, o que foi interpretado como aumento
da autonomia dos entes subnacionais. A Lei Complementar 62/1989 passou a regulamentar o célculo,
a entrega e o controle da liberacéo dos recursos dos fundos de participacao, vindo, posteriormente, a
ser alterada pela Lei Complementar 143/2013.
43. Mostra-se oportuno, neste momento, chamar aten¢éo para uma outra distincdo entre a ordem
constitucional precedente e a ordem constitucional vigente: a possibilidade de vinculacéo de receitas
orcamentarias.
44, A Constituicdo de 1967, ao tratar do or¢camento publico, vedava a vinculacdo das receitas
provenientes de qualquer espécie tributaria a 6rgdo, fundo ou despesa, conforme o § 3° de seu art. 65:
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‘§ 3° - Ressalvados os impostos Unicos e as disposi¢des desta Constituicdo e de leis

complementares, nenhum tributo tera a sua arrecadacao vinculada a determinado érgéo,

fundo ou despesa. A lei podera, todavia, instituir tributos cuja arrecadacdo constitua

receita do orcamento de capital, vedada sua aplicacéo no custeio de despesas correntes.’
45. Distinto foi o tratamento dispensado as receitas pela Constituicdo de 1988, que, também tratando
do orcamento, vedou a vinculagdo somente da espécie tributaria imposto, como registrado no inciso
IV do art. 167, cujo texto original se reproduz a seguir:

Art. 167. S&o vedados:

(...)

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a

reparticdo do produto da arrecadacéo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a

destinacao de recursos para manutencéo e desenvolvimento do ensino, como determinado

pelo art. 212, e a prestacdo de garantias as operacOes de crédito por antecipacdo de

receita, previstas no art. 165, § 8°;
46. A primeira alteracdo textual do dispositivo, promovida por meio da Emenda Constitucional
3/1993, se deveu a adicdo do § 4° ao art. 167 da Lei Maior (em destaque):

‘Art. 167. S&o vedados:

(:-)

IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgado, fundo ou despesa, ressalvadas a

reparticdo do produto da arrecadacéo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a

destinacdo de recursos para manutencao e desenvolvimento do ensino, como determinado

pelo art. 212, e a prestacdo de garantias as operacOes de crédito por antecipacdo de

receita, previstas no art. 165, § 8°, bem assim o disposto no 8 4° deste artigo;

()

§ 4. E permitida a vinculacio de receitas proprias geradas pelos impostos a que se

referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, ae b, e

11, para a prestacdo de garantia ou contragarantia & Unido e para pagamento de débitos

para com esta.’
47. O inciso 1V do art. 167 da Constituicdo de 1988 ainda teve sua redacéo alterada em duas outras
ocasides: em 2000, por meio da Emenda Constitucional 29, que tratou da fixacdo do montante minimo
de recursos a serem aplicados em ac¢des e servicos publicos de saude; e em 2003, por meio da Emenda
Constitucional 42, que adicionou o inciso XXII ao art. 37.
48. Em se tratando da Emenda Constitucional 3, é possivel verificar que foi originada da Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) 48/1991, apresentada na Camara dos Deputados em setembro 1991.
Esta PEC, em seu texto inicial, apesar de versar sobre o Sistema Tributario Nacional, ndo continha
proposta de alteracdo do contetdo do art. 167. A alteracdo relacionada ao art. 167 surgiu quando,
ainda na tramitacéo da PEC na Camara, foram apensadas a esta trés outras PECs, a saber, as de
nimero 49/1991, 100/1992 e 111/1992 (peca 65, p. 6).
49. A PEC 49/1991 tinha como propdsito inicial atribuir competéncia a Unido para instituir imposto
sobre lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos em operacdes ocorridas no territorio nacional e,
ao mesmo tempo, permitir que este imposto pudesse ser vinculado a 6rgdo, fundo ou despesa, 0 que
implicaria a inser¢do de uma nova exce¢do ao principio da ndo vinculagdo da receita de impostos e,
consequentemente, a alteracdo da redacéo do inciso 1V do art. 167 da Constituicdo de 1988 (peca 66).
50. Ao final da tramitacdo da PEC 48/1991 na Cémara dos Deputados, o texto encaminhado ao
Senado Federal ja continha as propostas de nova redacéo para o inciso IV e de insercéo do § 4° ao
art. 167, sendo que a insercao do § 4° tinha como propoésito ampliar as possibilidades de garantia da
Unido nas operacdes de renegociacdo de dividas de estados, Distrito Federal e municipios para com
esta, como se depreende do historico de tramitacdo da proposicédo (peca 67, p. 141, 208 e 220):
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‘A inclusdo do paragrafo 4° no art. 167 permite que os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios utilizem as receitas dos impostos de sua competéncia para a prestacdo de
garantia, contragarantia ou compensacao de débitos para com a Unido.

Essa medida, ao permitir a utilizacdo dos impostos como garantia, contragarantia ou
compensacdo de débitos, facilita a renegociacéo das dividas dos Estados e Municipios,
bem como a contratacéo de novos empréstimos que requeiram aval da Uni&o.

(...)

A permissdo para vinculacdo da receita tributaria estadual e municipal na prestacdo de
garantia ou contragarantia é medida que se impde para assegurar o recebimento de
créditos pela Uni&o.

IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a
destinacao de recursos para manutencéo e desenvolvimento do ensino, como determinado
pelo art. 212, e a prestacdo de garantias as operacOes de crédito por antecipacdo de
receita, previstas no art. 165, 8 8° bem assim o disposto no § 4°deste artigo;
§ 4° E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, aeb, e
Il, para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos
para com esta’
51. Quanto aos recursos provenientes do FPM ou do FPE, alias, o entdo novel § 4°, cuja redacéo se
mantém a mesma desde a Emenda Constitucional 3/1993, ndo induz a sua qualificagdo como
impostos, pois se utiliza o termo ‘impostos’ ao se referir aos arts. 155 e 156, que, de fato, tratam dos
impostos de competéncias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios; e o termo ‘recursos’
quando se refere, entre outros, as alineas ‘a’ e ‘b’ do inciso I do art. 159, FPE e FPM,
respectivamente.
52. Antes mesmo da promulgacdo da Emenda Constitucional 3/1993, o Supremo Tribunal Federal,
COMO expresso no voto ex-Ministro Moreira Alves, relator do AGRPET 1.665-3/MG, ja entendia que
tais recursos poderiam ser dados como garantia por estados, DF e municipios em suas operacdes de
crédito contratadas junto a Unido. Segundo o julgador, a Emenda Constitucional 3/1993, ao
adicionar o § 4° ao art. 167, ampliou as garantias da Unido com relagdo a seus créditos ante a
estados, Distrito Federal e municipios, isto é, além de ja poder receber como garantia 0s recursos
repassados aos entes subnacionais em razdo da reparti¢do tributaria, a Unido poderia, a partir de
entdo, receber como garantia os recursos oriundos de impostos da competéncia tributaria dos demais
entes federativos (peca 68, p. 47).
53. O entendimento judicial de que os recursos do FPM e do FPE j& podiam ser utilizados como
garantia de débitos para com outras pessoas juridicas que ndo a Unido é evidenciado pela vasta
jurisprudéncia que ratifica as retencbes de tais cotas quando de acordos dos entes federativos
devedores de contribuigdes previdenciarias junto ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e em
acordos com a Caixa Econémica Federal, tendo esta ultima emprestado recursos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS). Ora, as duas entidades mencionadas tém personalidade
juridica distinta da Unido. S&o evidéncias desta afirmacéo o acorddo prolatado pela Segunda Turma
do Superior Tribunal de Justica no julgamento do Recurso Especial 1.060.059-AL, e os acOrdaos
prolatados por turmas do Tribunal Federal da 12 Regido no julgamento da Apelacdo em Mandado de
Seguranca 96.01.34192-7/BA e no julgamento do Agravo de Instrumento 1998.01.00.059421-7/BA
(pecas 69 a 71).
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54. Uma outra evidéncia de tal possibilidade consta do art. 8°, inciso |, da Lei 11.079/2004, chamada
Lei das Parcerias Publico-Privadas, que permite a Administracdo Publica, seja federal, estadual ou
municipal, garantir suas obrigac@es pecunidrias nas parcerias com a vinculagdo de receitas que ndo
as de impostos:

‘Art. 8° As obrigacgdes pecuniarias contraidas pela Administracdo Publica em contrato de

parceria publico-privada poderdo ser garantidas mediante:

| — vinculagéo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicdo

Federal’

55. Em outras oportunidades, o Supremo Tribunal Federal defendeu a tese, ja consolidada em sua
jurisprudéncia, de que a uUnica vinculacdo vedada pela Carta Constitucional ¢ a de recursos de
impostos da competéncia tributaria prépria do ente federativo, reputando por legais, a contrario
sensu, para 0s municipios, as vinculacdes de suas cotas no ICMS e no IPVA, de competéncia
tributaria estadual, e de recursos do FPM; e para os estados e Distrito Federal, as vinculagdes do
FPE (peca 9 e peca 72, p. 6-11).

56. Pelo exposto, considera-se ndo se sustentar o pressuposto da fumaga do bom direito.

57. Quanto ao perigo na demora, as informacdes trazidas pelo Banco Central conduzem a conclusao
de que o pressuposto também ndo restou caracterizado especificamente em relacdo as operacdes de
crédito de que trata este processo.

58. O levantamento realizado pelo Banco Central, cujo objeto foram as operagdes de crédito
garantidas por recursos do FPM ou do FPE, sem garantias da Unido, e que obteve informacdes junto
a CEF, ao BNDES e ao BNB, permitiu concluir, como ja mencionado alhures, que o grau histérico de
inadimpléncia é muito baixo, préoximo de zero; que, entre estados e Distrito Federal, o grau de
comprometimento das cotas mensais do FPE é pouco relevante para a maioria deles; e que, no caso
da CEF, raras sdo as ocasifes em que se recorre as garantias, 0 que, em proporcao, representa entre
trés e quatro por cento do saldo devedor. Quanto aos municipios, seus dados ainda se encontram em
analise (peca 49, p. 10-12).

59. Considerada a argumentacdo precedente, portanto, ndo ha que se falar em adocéo de medida
cautelar.

60. Ademais, levando-se em conta a auséncia do fumus boni iuris, ndo se pode nem mesmo
considerar irregulares as garantias prestadas pelos entes subnacionais, restando esta representacao,
especificamente quanto a legalidade das operacdes de crédito apontadas nos autos, improcedente.

[]

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

64. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideracao superior, propondo:

a) conhecer da presente representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, inciso VII, do Regimento Interno deste Tribunal, c/c o inciso I, art. 81 da
Lei 8.443/1992 e o art. 103, § 1° da Resolucdo-TCU 259/2014, para, no mérito, considera-la
improcedente;

b) indeferir o requerimento de medida cautelar formulado pelo Ministério Publico junto
ao Tribunal de Contas da Unido, tendo em vista a inexisténcia dos pressupostos necessarios para
adocao da referida medida;

¢) comunicar ao Banco Central do Brasil, ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, ao Banco da Amazonia S.A., ao Banco do Brasil S.A., ao Banco do Nordeste do
Brasil S.A., a Caixa Econbmica Federal, a Secretaria-Executiva do Ministério da Fazenda, a
Secretaria do Tesouro Nacional, a Advocacia-Geral da Unido e ao representante a decisdo que vier a
ser adotada nestes autos; e

d) restituir os presentes autos a esta unidade técnica para que proceda a uma analise dos
possiveis impactos macroecondémicos do conjunto das operagdes de crédito firmadas pelos entes
subnacionais, 0 que, a despeito do merito desta representacdo, pode ensejar a expedicdo de
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recomendacdes e/ou determinacbes a 6rgdos e entidades da Administracdo Publica e do Sistema
Financeiro Nacional.”

5. O diretor da Semag, ao concordar (pega 78) com o referido parecer, destacou, na
esséncia:

4. A solucgéo da questdo ora analisada exige extrair do inciso IV e do § 4° do art. 167 da Constituigéo
Federal uma acepc¢do que mais se harmonizaria com as demais normas constitucionais em face do
pacto federativo. Numa primeira leitura, os dispositivos parecem de mensagem clara e direta, mas
consultas realizadas na jurisprudéncia e na doutrina revelaram interpretacdes por vezes antagbnicas.
Sintetizando os pontos mais relevantes da jurisprudéncia e da doutrina consultada, seria possivel
formular duas linhas de interpretacéo.
5. Na primeira, ndo haveria possibilidade de vinculagdo dos recursos do FPM e do FPE para
prestacdo de garantia a entidade que ndo a Unido, dado que tais recursos guardam a mesma natureza
tributaria dos impostos que lhes d&o origem. Defendem esta tese a doutrina de Kiyoshi Harada e
Andreé Castro Carvalho. Justificam sua posi¢do com o § 4° do art. 167, entendendo que tal dispositivo
seria uma excecdo a regra geral (de ndo vinculagdo) do inciso IV ao permitir que os entes
subnacionais vinculem recursos préprios dos impostos e também das transferéncias para prestacéao de
garantia e contragarantia junto a Unido. Para estes doutrinadores, os recursos do FPM e do FPE
podem ser usados apenas na prestacdo de garantias e para pagamento de débitos perante a Unido, e
sO com esta.
6. Na segunda linha interpretativa, a vinculacdo dos recursos do FPM e do FPE para prestacdo de
garantias situa-se na autonomia decisoria de cada ente estadual ou municipal na condugdo de seus
proprios negdcios, visto que tais recursos possuem natureza distinta dos impostos que Ihes originaram
e ndo sofrem a restri¢cdo dada pelo inciso 1V do art. 167. A jurisprudéncia patria tem dado preferéncia
a este segundo entendimento, conforme rol de decisdes informado nas manifestacdes da Caixa e do
BNDES. Também a Advocacia Geral da Unido (AGU), no Parecer 2/2018/Gab/CGU/AGU,
manifestou 0 mesmo entendimento.
7. Nenhum deles, porém, trouxe aos autos interpretacdo suficiente que explicasse a inclusdo, no § 4°
do art. 167, de referéncia aos ‘recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, 1, a e b, e II’ na
permissdo de vinculacdo para prestacdo de garantias perante a Unido, ja que, se ndo possuem
natureza de impostos, desnecessaria seria sua menc¢do no dispositivo. Ora, se 0S recursos a gque se
referem as alineas ‘a’ e ‘b’ do inciso I do art. 159 da Constituicdo (FPM/FPE) ndo guardam a
natureza tributaria dos impostos que lhes dao origem e, por isso, ndo sofrem a restri¢cdo do inciso IV
do art. 167, entdo por que razdo menciona-los no § 4°? E o que se buscara esclarecer.
8. Objetivamente, 0 § 4° do art. 167 é antes uma forma encontrada para se viabilizar a repactuacéo
das dividas estaduais e municipais perante a Unido, permitindo que aqueles oferecessem uma
garantia de liquidez perante seus compromissos firmados com o ente federal. E verdade que o citado
dispositivo também constitui ressalva a vedacao do inciso 1V, mas essa funcéo do § 4°, de ressalva,
toca apenas as ‘receitas proprias geradas pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156°, de
competéncia dos entes subnacionais. De fato, tal ressalva sO poderia ser feita pela propria
Constituicdo Federal (CF).
9. Entretanto, ndo se pode estender tal interpretagéo, de que o § 4° ressalva a regra do inciso 1V, aos
‘recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, a e b, e II'. Ndo parece ter sido esse o motivo.
Leitura mais atenta as justificativas da Emenda Constitucional (EC) 3/1993, ocorridas ainda na fase
de Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC 48/1991), que embasaram o surgimento do indigitado §
4° no art. 167 da Carta Magna, confirma esta tese e traz mais luz a questao.
10. Na justificativa da emenda a PEC 48/1991 (peca 67, p. 86), acerca da inclusdo do 8§ 4° ao art. 167,
encontra-se o seguinte trecho:

‘Finalmente, propbe-se que os impostos dos Estados, Distrito Federal e Municipios

possam ser vinculados a prestacdo de garantias ou compensacao de débitos com a Unido,

visando facilitar os acordos relativos as suas dividas.” (grifou-se)
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11. Mais adiante, na pagina 141 da mesma peca, também se Ié:
‘Essa medida, ao permitir a utilizacdo dos impostos como garantia, contragarantia ou
compensacao de débitos, facilita a renegociacédo das dividas dos Estados e Municipios,
bem como a contratac@o de novos empréstimos que requeiram aval da Uni&o.’ (grifou-se)
12. A renegociagdo das dividas a que se referem os anais da tramitacdo da EC 3/1993 dizem respeito
a repactuacao de dividas internas estaduais e de suas estatais junto a Unido ocorrida posteriormente
no ambito da Lei 8.727/1993. Quis o poder constituinte reformador permitir, facilitar, viabilizar os
acordos de repactuacdo de divida entre Unido e estados que viriam a se realizar em novembro
daquele mesmo ano, como de fato ocorreu por meio da Lei 8.727/1993.
13. E verdade que a justificativa so faz referéncia aos impostos. E que a permiss&o para 0s impostos
sO podia mesmo ser feita no bojo da Constituicdo Federal. Com relacéo as transferéncias, pode-se
conjecturar que a EC 3/1993 promulgada em marco de 1993 pode ter visado uma solugdo duradoura
e de igual tratamento a todos os entes subnacionais, liberando os acordos de repactuacdo da
dependéncia de alteracbes nas respectivas constituicbes estaduais. Facil verificar que, caso 0s
acordos dependessem de alteracbes caso a caso nas respectivas constituicdes estaduais, a
reorganizacao das financas estaduais almejada naquele ano de 1993 talvez ndo tivesse ocorrido, ao
menos com a urgéncia e padronizacéo desejadas. Por consequéncia, a solucdo dada no ambito da
Constituicdo Federal eximiu os estados de procederem alteracdes nas suas préoprias constituicdes. Até
por conta disso, nos dias atuais, raras sdo as constituicées estaduais que replicam tal permissivo do §
4° do art. 167 da CF em seus respectivos textos, e nenhuma delas faz restricdo a vinculacdo do FPE
ou FPM para prestacdo de garantia/contragarantia em operacdes financeiras.
14. Assim, revela-se harmonioso com o conjunto normativo constitucional da Federacdo e a
estabilidade do pacto federativo a interpretacéo de que ha sim uma regra geral de ndo vinculacéo de
impostos insculpida no inciso 1V do art. 167, com ressalvas dadas no proprio inciso e também na
primeira parte do 8 4° mas que essa regra ndo abrange as transferéncias constitucionalmente
previstas porgue estas ndo sao impostos, principalmente, mas ndo apenas, do ponto de vista dos seus
proprietarios, e ndo h& restricdo expressa na Constituicdo Federal que impossibilite a vinculacéo
desses recursos para garantir compromissos financeiros dos entes subnacionais.
15. Resumir-se-ia assim:
- O inciso 1V do art. 167 dispde sobre a regra geral da ndo vinculacdo de impostos,
aplicavel a todos os entes da Federacéo, com as ressalvas nele expressas;
-0 § 4°do art. 167 dispoe de permissdo para que estados e municipios oferecam ‘receitas
proprias geradas pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156 para presta¢do de
garantias e contragarantias a Unido e para pagamento de débitos para com esta. Neste
caso, o dispositivo funciona também como ressalva a regra geral do inciso 1V;
- O § 4° também aproveitou para inserir na mesma permissdo os ‘recursos de que tratam
os arts. 157, 158 e 159, I, a e b, e II’. Neste caso, parece que o fez por buscar maior
perenidade a permissdo fazendo-a constar na Lei Maior, sobrepondo-se a qualquer
disposicdo em contrario que eventualmente existisse a época ou que viesse a existir
posteriormente nas esferas subnacionais. Nao se trata de ressalva ao inciso IV.
16. Desse modo, conclui-se que o 8§ 4° do art. 167 da Constituicdo Federal ndo impede o uso dos
recursos do FPM e do FPE como forma de garantia em operacgdes de crédito de entes estaduais e
municipais junto a instituicdes financeiras federais, que é o caso que se debate nos presentes autos.
17. Superado o mérito sobre a possiblidade juridico-constitucional das garantias, cabe repercutir
aspecto econémico-fiscal importante, e preocupante, trazido pela STN nesta fase de oitiva prévia.
Trata-se do crescente nivel de endividamento dos entes subnacionais e da auséncia de informagoes
qguanto ao nivel de comprometimento dos recursos do FPE e do FPM de estados e municipios dados
em garantias dessas operacoes, podendo por em risco a eficacia do sistema de garantias da Unido,
uma vez que, a depender do nivel de alavancagem dos recursos do FPE/FPM, pode comprometer a
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satisfacdo da Unido no recebimento de seus créditos. Ao discorrer sobre eventos que podem afetar o

equilibrio financeiro das contas pablicas, a STN pontua (pec¢a 52, p. 7):
‘12. O primeiro — impedimento da execuc¢do das contragarantias da Unido — é afetado por
dois elementos de risco que, infelizmente, tém se mostrado recorrentes: 0 excesso de
judicializacéo das relagdes federativas e a insuficiéncia das garantias e contragarantias
oferecidas a Unido. Isso porque os pagamentos dos servicos das dividas sdo feitos
concorrentemente com outras despesas dos Estados e Municipios. Além disso, tem
ocorrido de as mesmas garantias (FPE, FPM e alguns tributos) serem apresentadas a
Unido e aos bancos publicos, ocorrendo, assim, uma competicdo pelo exercicio de
garantias e contragarantias dessa mesma receita.’ (Grifei)

18. Noutro trecho, aquela Secretaria enfatiza (peca 52, p. 9):
‘17. De outro modo, sob a otica dos entes subnacionais, observa-se também que o lastro
para essas operacOes é constituido pelo mesmo conjunto de receitas, isso porque tanto a
Unido (quando concede aval diretamente), quanto os bancos publicos (operacdes sem
garantia soberana) solicitam dos entes publicos que vinculem receitas proprias ou de
transferéncias para contragarantir/garantir as citadas operacfes. Assim, em que pese nao
ser possivel quantificar o nivel de alavancagem desses recursos neste momento, nao ha
davidas de que, sobretudo em contexto de grave crise fiscal e de liquidez porque passam
0s entes subnacionais, tais recursos podem ser insuficientes para cobrir eventos de
default generalizado e sistémico, como, por exemplo, aquele que foi vivenciado
recentemente pelo estado do Rio de Janeiro. Esta argumentacdo serd aprofundada na
secdo seguinte.
18. Dessa forma, a exposicdo da Unido a insolvéncia dos entes federados é dupla. E,
mesmo que ela consiga arrestar as garantias e contragarantias que possui, em caso de
grave crise financeira de um Estado ou Municipio é possivel que os bancos publicos nao
consigam fazé-lo, em especial se considerarmos o contexto de judicializacdo presente,
onde no embate entre garantir a prestacdo de servicos essenciais por parte de Estados ou
Municipios ou garantir o cumprimento de clausulas de contrato de financiamento, as
decisbes judiciais vém confirmando o cumprimento da primeira em detrimento da
segunda. Com isso, ndo parece impossivel assumir que os bancos publicos podem ser sim
obrigados a arcar com o prejuizo decorrente da impossibilidade de execu¢do de garantias.
Havendo prejuizo de bancos publicos ndo ha duavidas de que 0s mesmos serdo
repassados ao Tesouro Nacional por via da reducdo de dividendos ou necessidade de
aporte de capital. Além disso, esse processo aumenta a desconfian¢a dos mercados
financeiros e investidores em relacdo a sustentabilidade fiscal o pais, o que pode afetar o
equilibrio macroeconémico que, por sua vez, reduz o crescimento econémico e 0
emprego.’ (Grifei)

19. Estas questBes sobre o risco fiscal que tais operacdes embutem serdo melhor esclarecidas por

ocasido da andlise que se propoe na letra ‘d’ da proposta de encaminhamento da instru¢do

precedente (peca 74, p. 11).”

6. O titular da Semag, discordando dos pareceres precedentes, assim se posicionou no
mérito (peca 79):

“3. Como consignado em pronunciamento prévio desta unidade técnica nestes autos (peca 21), a
guestdo em debate passa inicialmente pela analise da extensdo do principio constitucional da néo-
afetacdo — notadamente, se a amplitude desse principio alcanca a parcela de arrecadacao de impostos
que a Unido transfere a estados e municipios por for¢a do pacto federativo fiscal. A rigor, em sua
génese, o referido principio é tratado na doutrina como da ‘ndo-afeta¢do das receitas publicas’, de
modo bastante abrangente — e se pode argumentar que, em certa medida, a vedagdo a vinculagdo de
recursos a receitas especificas guarda estreita relacdo com os dois principios fundamentais do
moderno orgamento publico: a universalidade e a unidade. De fato, a formacéo de se¢Ges no ambito
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orcamentario, constituidas pela associacdo pré-determinada entre algumas receitas e despesas, pode
ser compreendida como a emergéncia de orcamentos paralelos que, ndo obstante possam estar
insertos na mesma lei orcamentaria, limitam o livre processo alocativo a ser conduzido anualmente
pelos representantes do povo.
4. Assim, a despeito da forma como possa estar positivado em cada ordenamento juridico, o principio
da ndo-afetacdo de receitas visa elevar a eficiéncia na alocacéo do conjunto dos recursos publicos,
impedindo que as restricbes associadas a vinculagdes induzam a gastos desnecessarios ou nao
prioritarios, ou, alternativamente, levem a constituicdo de saldos impossiveis de serem destinados ao
financiamento de necessidades sociais prementes, inclusive de carater emergencial. Em outras
palavras, almeja-se evitar que leis ou atos administrativos, ao vincular receitas, restrinjam a decisao
or¢amentaria a cargo do Poder Legislativo sobre o custeio de despesas genéricas, assegurando ‘que
0s recursos sejam livres e a disposicdo para a realizacdo de obras e servicos, em conformidade com
as necessidades existentes e em obediéncia a escala de prioridades estabelecida a partir de andlise
rigorosa da situagdo existente’ (SILVA, José Afonso. Comentario contextual a Constitui¢do, Sdo
Paulo: Malheiros, 2006, 22 ed., p. 697).
5. Consoante os registros bem lancados na instrucéo processual precedente (peca 76), a Constituicao
anterior dava contornos mais amplos, ainda que ndo absolutos, ao principio da ndo-afetacao,
vedando a vinculacdo de tributos a despesas especificas. Na nova ordem constitucional, o principio
ganhou j& originalmente uma redacdo mais restrita, alcancando somente o0s impostos e, por
conseguinte, excluindo outras espécies tributarias (taxas e contribuicdes) que, por sua natureza,
aproximam-se da ideia de destinagdo propria. No dizer de Regis Fernandes de Oliveira: ‘o dispositivo
constitucional fala em vinculacdo de receita de impostos, o que significa que sera possivel vincular
taxas e contribuigoes de melhoria’ (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, 32 ed.).
6. Complementa ainda o autor, em defesa do classico principio orcamentario:
‘O salutar principio significa que ndo pode haver mutilacdo das verbas publicas. O
Estado deve ter disponibilidade de massa de dinheiro arrecadado, destinando-a a quem
quiser, dentro dos parametros que ele préprio elege como objetivos preferenciais. Nao se
pode colocar o Estado dentro de uma camisa de forga, minguando seus recursos, para
que os objetivos tracados ndo figuem ou ndo venham a ser frustrados. Deve haver
disponibilidade para agir.’ (grifou-se)
7. Nessa esteira, quis o constituinte concentrar o alcance do principio a espécie tributaria que, por
sua natureza, serve ao financiamento geral das atividades estatais. Conforme dispde o Codigo
Tributdario Nacional, ‘imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacéo
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte’. Além disso, os
impostos constituem, via de regra, a principal fonte de receitas pablicas, de forma que sua vinculagdo
excessiva conduz inexoravelmente a eliminacdo das decisfes alocativas que sdo a propria razao de
ser do orcamento publico. E dizer: o orcamento torna-se mera peca formal para regramento e
controle de uma execuc¢do pré-determinada, perdendo sua funcdo de refletir anualmente as escolhas
publicas prioritarias em destinacGes de recursos.
8. As balizas estabelecidas pelo principio partem, portanto, da ampla e consolidada doutrina
orcamentaria, encontrando expressdo especifica no texto constitucional, o que lhes garante a
observancia compulséria ndo apenas pela Unido, mas também pelos entes subnacionais,
representando inicialmente uma interdicdo dirigida ao processo legislativo infraconstitucional, uma
vez que, como destacado pelo ministro Celso de Mello, ‘traduz vedacdo constitucional que incide
sobre o legislador, pois impede que se proceda, em sede meramente legislativa, a vinculagdo’, a qual
‘ha de ser observada pelo legislador comum, que ndo poderd fixar regras em sentido diverso,
ressalvadas, unicamente, as situacGes excepcionais previstas, de modo expresso, no texto da propria
Constitui¢do da Republica’ (STF, ADI-MC 2.355-PR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, 19-
06-2002, m.v., DJe 29-06-2007).
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9. Como também registrado no pronunciamento prévio da unidade técnica (pega 21), o emprego do
termo ‘situag¢oes excepcionais’ reflete com precisdo o proposito do texto constitucional, pois as
ressalvas ao referido principio estdo topica e expressamente enumeradas no art. 167, inciso IV e § 4°,
da Constituicéo, concorrendo com outras hipoteses também expressamente descritas na Carta Politica
(arts. 204, paragrafo Gnico, 216, § 6° 218, § 5° e no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias — ADCT (arts. 60, 71, 72, 79, 80, 82). Em outros termos, o texto constitucional permite
entender que a ndo-afetacdo é a regra e a vinculacdo da receita de impostos e transferéncias deles
decorrentes, a excecdo. Disso decorre a inadmissibilidade da ampliacdo das excecdes por atos
legislativos estaduais ou municipais e, mais ainda, por atos administrativos do gestor que celebra
contrato de financiamento. Como mencionado, a enumeracao constitucional das hipdteses de excecao
é taxativa e sua sede é a Lei Maior, merecendo interpretacdo restritiva que refuta ampliagGes de seu
alcance e sentido.
10. De outra parte, ndo se pode desconsiderar a existéncia de divergéncia jurisprudencial sobre esse
entendimento, que pende para uma interpretacdo diversa nos casos concretos julgados, como trazido
aos autos pela Advocacia-Geral da Unido e pelas instituicdes financeiras federais, instadas a se
manifestar preliminarmente a respeito da matéria em exame. De fato, ha diversos julgados que
limitam o alcance do principio da ndo-afetacdo aos impostos de competéncia prépria dos entes;
porém, nos casos apresentados nos autos, as decisdes ndo tratam do que dispde a diccdo atual do § 4°
do art. 167 da Constituicdo, ponto fulcral do debate em curso: como se discutira adiante, o
significado da excec¢do introduzida no texto constitucional para permitir o uso de FPE e FPM para
‘prestagdo de garantia ou contragarantia a Unido’ e para ‘pagamento de débitos para com esta’.
11. Para aprofundar a reflexdo sobre esse ponto, importa examinar a evolucdo da forma dada pelo
texto constitucional ao principio orgcamentario, iniciando-se pela versdo original definida pela
Assembleia Constituinte:
Art. 167. S&o vedados:
(:-)
IV - a vinculacdo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacéo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a
destinacao de recursos para manutencao e desenvolvimento do ensino, como determinado
pelo art. 212, e a prestacdo de garantias as operacOes de crédito por antecipacdo de
receita, previstas no art. 165, § 8.° (grifou-se);
12. Posteriormente, a Emenda Constitucional (EC) 3/1993 deu nova redacéo ao dispositivo:
IV - a vinculacdo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacéo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a
destinacao de recursos para manutencéo e desenvolvimento do ensino, como determinado
pelo art. 212, e a prestacdo de garantias as operacOes de crédito por antecipacdo de
receita, previstas no art. 165, § 8°, bem assim o disposto no 8 4° deste artigo; (grifou-se)
13. Finalmente, com a advento da Emenda Constitucional 42/2003, chegou-se a redacéo atual:
IV - a vinculacdo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a
destinacdo de recursos para as acdes e servicos publicos de salde, para manutencéo e
desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administracéo tributaria,
como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de
garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°,
bem como o disposto no § 4° deste artigo; (grifou-se)
14. O art. 167 e seu conjunto de vedagoes integram o Capitulo Il da Constitui¢do, ‘Das Finangas
Publicas’, especificamente sua Secdo II, ‘Dos Or¢amentos’. Os dispositivos dessa se¢do determinam
0s amplos contornos que regem as leis orcamentarias e boa parte da gestdo dos recursos publicos,
expressando diversos principios que sdo também refletidos em leis complementares e or¢camentarias.
De forma tdpica, o item IV do art. 167 positiva expressamente o principio or¢camentario da néo-
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afetagdo, como visto, aqui restrito a ‘receita dos impostos’, estabelecendo as excegoes que encontram
guarida na prépria Constituicao.
15. Cumpre destacar que a expressdo ‘ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos
impostos a que se referem os art. 158 e 159 (...)’, assim formulada desde o texto original, apenas
reforca a ideia de que a reparticdo de receita direta ou por meio de fundos de participagdo previstos
nos artigos mencionados ndo constitui violacdo a ndo-afetacdo, até porque ndo ha, na passagem
citada, qualquer vinculacéo dos referidos recursos a despesas ou érgéos especificos.
16. Assim, é cedico que a primeira excecdo prevista no referido inciso IV do art. 167 serve apenas
para a materializagdo da reparticdo das receitas dos impostos federais (IR e IPI). Nesse sentido, a
parcela da arrecadacdo da receita de impostos transferida aos entes subnacionais ndo se desnatura e
tampouco perde vinculo com a origem, ou seja, permanece sendo considerada receita de impostos,
sujeita a todos 0s principios e regras constitucionais, em especial o principio da ndo-afetacao.
17. Isso ocorre porque o FPE e o FPM nada mais sdo do que fundos previstos constitucionalmente
com o nitido propdsito de viabilizar o recebimento de parcela da arrecadacédo do IR e do IPI, a qual
se aplicam critérios de distribuicdo que levam em conta vetores para o rateio, dentre 0s quais se
destacam o0s objetivos fundamentais da Republica referentes a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacao, assim como a reducdo das desigualdades sociais e regionais.
18. Em funcdo disso, os instrumentos de calculo da participacédo seguem critérios populacionais, entre
outros que tenham por objetivo a promoc¢do do equilibrio socioecondémico entre estados e entre
municipios, nos termos previstos no art. 161 da Constituicdo da Republica. Aplicados os vetores de
rateio, a parcela da arrecadacao de impostos federais transferida aos entes subnacionais mantém-se
com 0s mesmos contornos dos impostos, razdo pela qual a vinculacdo dessa parcela a despesas
especificas somente pode ocorrer por meio de previsdo constitucional expressa. Essa é a razdo da
primeira ressalva prevista no inciso IV do art. 167 da Lei Maior, que ndo se confunde, em hipdtese
alguma, com permissdo para afetacdo indiscriminada da parcela de arrecadacdo de impostos
transferida aos entes subnacionais.
19. Essa modelagem juridico-constitucional permite concluir que todas as receitas de IR e IPI tém
uma Unica natureza — sdo ‘receitas de impostos’ distribuidas entre os entes autonomos da Federagao.
Assim, do montante dos impostos arrecadados, 51% permanecem na esfera federal e 49% séo
entregues a estados, ao Distrito Federal e aos municipios, e ambas as parcelas estdo sujeitas ao
principio da ndo-afetacdo. Em outras palavras, o conjunto da arrecadacdo de um mesmo imposto
deve receber idéntico tratamento, sendo irrelevante a qual ente pertenca cada parcela dentro de um
mesmo arranjo fiscal federativo previsto na Constituicéo.
20. Se o principio da ndo-afetacdo dos impostos alcancasse somente a parcela do IR e do IPI que
permanece com a Unido, haveria inaceitavel tratamento diferenciado na destinacdo da receita dos
mesmos impostos pelos entes que integram as trés esferas de governo, dado que as regras gerais sobre
0s orcamentos publicos sdo definidas na Carta Politica e devem ser aplicadas sem distin¢bes, ndo
comportando elasticidade hermenéutica. Frise-se: a titularidade do imposto ndo é determinante para
definir a natureza juridica do tributo no &mbito de cada ente da Federacéo.
21. Também ndo se desconsidera que essa reparticdo de receita de impostos, por forca do mecanismo
que operacionaliza sua concretizacdo, leva a diferentes classificagdes nos contextos orcamentario e
contabil. Explica-se: o recolhimento dos tributos de competéncia da Unido se d& a conta Unica do
Tesouro Nacional e constard do orcamento federal para revelar sua distribuicdo aos entes
subnacionais. E o texto do art. 166, § 3° inciso II, alinea ‘c’ que determina a inclusdo das referidas
transferéncias no rol de despesas. Eis 0 comando constitucional:

Art. 166. Omissis

(...)

8 3° As emendas ao projeto de lei do or¢gamento anual ou aos projetos que o modifiquem

somente podem ser aprovadas caso:

(...)
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Il - indiguem 0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de anulacao de
despesa, excluidas as que incidam sobre:
a) dotacdes para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida;
c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito
Federal; ou
(...) (grifou-se)
22. Em consonancia com esta previsdo, a Unido registra a transferéncia constitucional de reparticéo
de receita a titulo de despesa, 0 que, ndo obstante represente uma denominacdo especifica, ndo
desnatura a parcela da arrecadacdo de impostos entregue: continua-se a tratar de receita de
impostos, cujo produto da arrecadacéo € transferido pela Unido em quotas orcamentérias aos entes
subnacionais, razdo pela qual tais parcelas da arrecadacdo sdo alcancadas pelas regras de
vinculacao a despesas especificas, a exemplo dos minimos de educacéo e salde.
23. Retomando a questao da natureza dos recursos provenientes de impostos, de arrecadacédo direta
ou ndo pelos entes, segue-se a licio de Kioshi Harada: ‘Os impostos, que sdo decretados
independentemente de qualquer atuacéo especifica do Estado, destinam-se a prover a execucdo de
obras publicas e servigos publicos gerais’ (HARADA. Kioshi. Direito Financeiro e Tributario, 5 ed.,
Editora Atlas, SP, 1999, p. 85).
24. Na mesma trilha segue o0 magistério de Bernardo Ribeiro de Morais, segundo o qual ‘para alguns
autores o que distingue o imposto € o destino especial do produto da respectiva arrecadacéo, que ha
de ser, sempre, o atendimento de necessidades coletivas e indivisiveis’ (MORAIS. Bernardo Ribeiro
de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro, Forense, 1984, p. 209).
25. Como ressaltado previamente, o imposto — diretamente arrecadado e a parcela de imposto
arrecadada e transferida aos entes subnacionais — tem, via de regra, destinacao genérica e incerta, ao
contrario, por exemplo, da taxa, que se caracteriza por satisfazer as necessidades individuais e
divisiveis dos individuos. Para além do carater democratico e distributivo da receita de impostos, o
principio da ndo-afetacdo visa evitar o engessamento dos recursos publicos que devem atender aos
interesses da coletividade. Assim sendo, afetando-se previamente a receita da parcela de arrecadacao
de impostos transferida sob a forma do FPM, que, como cedico, constitui a principal fonte de receita
da maior parte dos municipios brasileiros, haveria grave comprometimento da legitimidade e da
funcionalidade or¢camentaria.
26. E nesse sentido a doutrina de Misabel Derzi, para quem o principio da néo-afetacéo da receita de
impostos tem, pelo menos, duas fungdes:
‘A primeira, evidente, é mais técnica. Trata-se de regra complementar a contabilizacédo do
orcamento pelo bruto e um dos aspectos da universalidade. As receitas devem formar uma
massa distinta e Unica, cobrindo o conjunto das despesas. Somente assim sera possivel o
planejamento. Se avultam as vinculages, feitas pelo legislador tributario ao criar o
imposto, ficando a receita comprometida por antecipacéo, cassar-se-4 a faculdade de
programar por meio da lei orcamentéria, de planejar e de estabelecer prioridades. Sendo
expressao da universalidade, a ndo afetacdo da receita também reforca a legalidade, o
controle parlamentar e a ideia de planejamento integrado. A segunda fungdo, mais
relevante do que a primeira, prende-se ao carater acentuadamente redistributivo dos
impostos.” (DERZI. Misabel Abreu Machado, em nota de atualizag&o na obra de Aliomar
Baleeiro, Direito Tributario Brasileiro, 11 ed., Ed. Forense, 1999, p. 199/0) (grifou-se)
27. Contudo, as tentativas de vinculagcdo do FPM sdo as mais diversas, o que levou o Tribunal de
Justica do Estado de Minas Gerais a proferir o seguinte entendimento:
‘CONSTITUCIONAL - ADMINISTRATIVO - A(;AO DE COBRANCA - CONTRIBUI(;AO
MENSAL PELA PARTICIPACAO DO MUNICIPIO EM ASSOCIACAO - PROVA DA
FILIA(;AO - LEI MUNICIPAL - VINCULACAO DO PAGAMENTO A PERCENTUAL DO
FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - ART. 167, INC. IV, DA
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CONSTITUICAO FEDERAL - VEDACAO A AFETACAO DE RECEITAS DE IMPOSTOS
- INCONSTITUCIONALIDADE DA NORMA MUNICIPAL - SUBMISSAO DO
INCIDENTE A CORTE SUPERIOR.167, 1V, CONSTITUIC}AO FEDERALL1 - .. 2 -
Verificando-se que os arts. 1° e 3° da Lei n.° 2.467/97, do Municipio de Sao Sebastido do
Paraiso, ao atrelar o pagamento de contribui¢cdo associativa a um percentual sobre as
parcelas oriundas do repasse do Fundo de Participacdo dos Municipios, viola o principio
da néo-afetacdo das receitas, estampado no art. 167, inc. 1V, da Constituicdo da
Republica, cabe submeter a arguicdo de inconstitucionalidade desse dispositivo a Corte
Superior, em observancia ao principio da reserva de plenario (CR, art. 97) e ao disposto
nos arts. 480 a 482 do CPC e arts. 248 e 249 do RITIMG.167 IV Constituicdo
CR97480482CPC3 - Questdo de inconstitucionalidade afetada a Corte Superior.
(106470708158710011 MG 1.0647.07.081587-1/001(1), Relator: EDGARD PENNA
AMORIM, Data de Julgamento: 03/12/2009, Data de Publicagdo: 17/03/2010)’
28. A doutrina e a jurisprudéncia mencionadas nos itens precedentes sdo a base do Procedimento
Administrativo MPMG-0024.13.007084-0, instaurado pela 3% Promotoria de Justica da Comarca de
Timoteo, no estado de Minas Gerais, por meio do qual a Procuradora de Justica Elaine Martins
Parise representou, em 2013, acerca da inconstitucionalidade da Lei 1.914/1998, do Municipio de
Timoteo (peca 76), fato que evidencia elevado risco para as instituicGes financeiras federais,
conforme sera evidenciado mais adiante. Como consigna a Procuradora de Justica:
‘Os fundos de participacdo sao considerados receitas especificas, com previsado
constitucional, decorrentes da transferéncia tributaria obrigatoria de parcela de receita
arrecadada com impostos federais (IR e IPI) e, como tais, devem obedecer ao principio da
ndo afetacdo, sob pena de se presumir texto inutil ao art. 167, § 4°, da CR, acrescido pela
EC n° 3/93, em dissonancia com as regras da boa hermenéutica.’ (grifou-se)
29. Ainda em relagéo a evolugdo da redagéo do inciso IV do art. 167, h& que se considerar também
que, a partir da EC 3/1993, o texto constitucional ampliou as ressalvas ao principio da ndo-afetacéo,
possibilitando a vinculagdo do FPE e do FPM em operacGes especificas com a Unido, conforme
disposto no §4° do mesmo artigo. Este dispositivo, inserido pela referida emenda de reviséo,
assevera:
‘§ 4.° E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, aeb, e
I, para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos
para com esta.’ (grifou-se)
30. Neste caso, ha dois aspectos centrais para analisar. De um lado, o dispositivo estabelece, de
forma taxativa e inequivoca, exce¢do ao principio da ndo-afetacdo da parcela da arrecadacdo de
impostos federais transferida aos entes subnacionais sob a forma de FPE e FPM ou diretamente, com
autorizacao expressa para que tais recursos possam ser consignados em garantia ou contragarantia
nas operacdes de financiamento realizadas exclusivamente com a Unido. De outro, o constituinte
permitiu que a Unido, para além da condicionante que permite o bloqueio do montante integral do
FPE e do FPM prevista no paragrafo Gnico do art. 160, também possa se apropriar, na origem, de
parte desses recursos bloqueados para quitar débitos dos entes subnacionais para com aquela.
31. Além disso, no contexto do art. 167, a redagéo do inciso IV reforgca o propdsito do conteido do
8 4°: a mesma emenda que inseriu o referido paragrafo alterou o texto que positiva o principio da
ndo-afetacdo, relacionando, no rol das ressalvas, ‘o disposto no § 4°, hipotese especifica que
disciplina a relacdo dos entes subnacionais com a Unido, somando-se aos casos mais gerais de
vinculacbes a despesas e 6rgaos, a exemplo das despesas minimas de salde e educacgdo, além da
manutencgao do fisco.
32. Ao ponto que se chega, é oportuno tracar o paralelo entre as condicionantes do paragrafo unico
do art. 160 e a excecdo prevista pelo § 4° do art. 167 da Constituicdo. Analise historica do primeiro
dispositivo evidencia que o texto original previa autorizagdo restrita a Unido para condicionar a
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entrega do FPE, FPM e IPI-Exportacédo ao pagamento de seus créditos, condi¢cdo essa que se traduz
sob a forma de bloqueio integral da parcela da arrecadacdo de impostos a ser transferida. Com a
promulgacdo da EC 3/1993, houve significativa mudanca desse cenario, com a insercdo de duas
inovacOes no arranjo do federalismo fiscal.
33. Primeiro, a emenda constitucional ampliou para os estados a possibilidade de condicionar a
entrega das cotas-partes dos impostos estaduais aos respectivos municipios, 0 que até entdo carecia
de autorizacao expressa no art. 160, paragrafo Unico, da Constitui¢do. Tal condicionante permite que
a Unido e os estados apenas blogueiem as transferéncias constitucionais, ndo autorizando a
apropriacdo dos recursos na origem para pagamento dos respectivos débitos.
34. Segundo, inseriu o § 4° do art. 167, cuja redagdo traduz duas medidas distintas restritas as
operac0es realizadas pelos entes subnacionais com a Unido: de um lado, o comando estabelece mais
uma hipotese de excecdo ao principio da ndo-vinculacdo de impostos diretamente arrecadados pelos
entes subnacionais e da parcela da arrecadacéo de impostos transferida no contexto do federalismo
fiscal, permitindo que as referidas receitas possam ser ofertadas em garantia ou contragarantia em
operac0es realizadas exclusivamente com a Unido; de outro, possibilita que a Unido — e somente a
Unido — se aproprie dos valores retidos na origem e proceda de imediato ao pagamento de débitos
para com esta. A medida foi necessdria para recepcionar iniciativas legislativas aprovadas
anteriormente nesse sentido. Cite-se, a titulo de exemplo, o parcelamento de dividas previsto no art.
58 da Lei 8.212/1991 e suas alteracOes pela Lei 8.444/1992, que permitem a retencdo de parcelas do
FPE e FPM antes mesmo do amparo constitucional ser aprovado em 1993.
35. Ora, se 0 texto constitucional estabelece que a vinculagdo do FPE e do FPM nesses casos
especificos € uma excecdo ao principio da nao-afetacdo, por decorréncia ldgica é forcoso supor que
tais recursos nao sao livremente vinculaveis a quaisquer compromissos, pois, a contrario sensu, o
dispositivo com redacao dada por uma revisao constitucional tornar-se-ia supérfluo.
36. Em sintese, as ressalvas previstas no inciso IV do art. 167 da Carta Politica devem ser assim
entendidas:
i) quanto a primeira parte da ressalva, referente a ‘reparticdo do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159°, o comando visa tdo
somente assegurar que a entrega de parte da arrecadacao estadual e federal, que alicerca
0 pacto federativo fiscal, ocorra por meio dos fundos previstos nos comandos
mencionados (FPE e FPM). Tais fundos, porém, ndo tém a mesma natureza juridica dos
fundos especiais préprios para operacionalizar a vinculacdo de receita a despesa
especifica instituidos com base no art. 71 da Lei 4.320/1964, os quais tém por finalidade
vincular parcela de receita a finalidade especifica (despesa), 0 que somente ocorrera na
sequéncia da redacéo dada ao dispositivo;
ii) quanto a ressalva referente a destinacao de parcela da arrecadacéo de impostos para o
custeio impositivo de despesas especificas referentes a acdes e servicos publicos de salde,
manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracdo tributaria, a amplitude da vinculacdo impBe analise sisteméatica com os
textos dos arts. 198, § 2°, 212 e 37, inciso XXII, respectivamente, tratando-se, nos casos
das despesas minimas de salde e educacdo, de vinculacdo constitucional da receita de
impostos diretamente arrecadados e da parcela da arrecadagdo de impostos transferida
pela Unido e pelos estados no ambito do pacto federativo fiscal, cujas despesas devem ser
executadas por meio de fundo especial por imperativo constitucional;
iii) no que tange a ressalva relativa a ‘prestacao de garantias as operagdes de crédito por
antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4°’ do art.
167 da Lei Maior, trata-se de passagem que reune duas hipoteses de afetacdo das receitas
de impostos e transferéncias decorrentes da arrecadacdo de impostos completamente
distintas:
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e aprimeira permite a vinculagcao da receita propria dos impostos da Unido, estados
e municipios e das transferéncias deles decorrentes (FPE, FPM, cota-parte de
outras reparticdes de impostos federais e estaduais) para oferta em garantia nas
operacdes de credito por antecipacdo de receita (ARO) tdo somente, as quais
podem ser autorizadas no texto da prépria lei orcamentéria e devem ser realizadas
nos limites especialmente fixados pelo art. 38 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), merecendo destaque a necessidade de quitagdo integral no mesmo exercicio
financeiro de sua contratacéo e a proibicdo de sua realizacdo no ultimo ano do
mandato do chefe do Poder Executivo;
e a segunda hipotese extrai-se da passagem que remete ao dispositivo com redacédo
dada pela Emenda Constitucional de Revisdo (ECR) 3/1993 (§ 4° do art. 167), o
qual teve por objetivo especifico introduzir salvaguardas juridico-financeiras para
as pessoas de direito publico da Unido na relagdo com os entes subnacionais. Para
tanto, foi ‘permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a
que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e
159, 1, ae b, e Il, para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para
pagamento de débitos para com esta’, abrangendo os casos tipicos de operagdo de
crédito classica (financiamento), que ndo se confunde com ARO. Nota-se que nao
ha previsdo, no caso de operacdo de crédito classica, de entrega da parcela da
arrecadacdo de impostos transferida (FPM e cota-parte dos impostos) a titulo de
garantia ou contragarantia quando o credor é o estado ou 0 municipio.’
37. Convém ressaltar que a exce¢do ao principio da ndo-afetacéo referente ao FPM ndo se estende a
sua totalidade, abrangendo, na esfera municipal, apenas parte das transferéncias. 1sso porque ha uma
parcela disciplinada por dispositivos ndo elencados no § 4° do art. 167, cuja abrangéncia limita-se a
parcela prevista na alinea ‘b’ do inciso I do art. 159, referente a 22,5 pontos percentuais (p.p.) da
totalidade de 49% do IR e IPI entregue aos entes subnacionais. As duas parcelas de 1 p.p. previstas
nas alineas ‘d’ e ‘e’ do mesmo inciso ndo foram alcancadas pela excegdo disposta naquele paragrafo,
assim como nao fazem parte da base de calculo do minimo da saude a que 0s municipios estdo
obrigados a aplicar anualmente. Ao sistematizar o pacto federativo fiscal e a vinculacdo de recursos a
despesas de salde, o constituinte derivado assim dispés:
‘Art. 159. A Unido entregara:
| - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza
e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma:
(...)
b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos
Municipios;
(.-)
d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que seré entregue no primeiro
decéndio do més de dezembro de cada ano;
e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de julho de cada ano;
(...
Art. 198. Omissis.
(...)
8 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em
acOes e servicos publicos de saude recursos minimos derivados da aplicacdo de
percentuais calculados sobre:

(.
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I11 - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos
a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b
e § 3. (grifou-se)
38. Ou seja, da parcela de 24,5 p.p. dos 49% da receita arrecadada a titulo de IR e IPI e entregue aos
municipios, somente o montante correspondente a 22,5 p.p. pode ser objeto de garantia e
contragarantia oferecida a Unido, aplicando-se 0 mesmo raciocinio para o minimo da saude
municipal. A luz desse arcabouco, ndo é plausivel interpretar distintamente o mesmo dispositivo
constitucional.
39. Ademais, fosse a real intengdo do constituinte derivado permitir a vinculagdo indiscriminada de
receita de impostos e da parcela da arrecadacdo de impostos transferida pela Unido e pelos estados
(FPE, FPM e cota-parte dos impostos), ndo haveria razdo para distinguir os tipos diferentes de
operacdes de crédito no inciso IV e no § 4° do art. 167 — que tratam, respectivamente, de ARO e
operacdes de crédito classicas (financiamentos superiores a doze meses em geral).
40. Também sobressai o0 fato de que a dic¢édo do inciso IV do art. 167, que expressa a regra da ndo-
afetagdo, ndo menciona ‘vinculagdo de impostos’, mas, e com maior dimensdo, ‘vinculacdo da receita
de impostos’, 0 que, por certo, abrange a arrecadacao tributaria propria e também a participacéo que
materializa o pacto federativo fiscal, sobre o qual est4 alicercada a autonomia dos entes da
Federacdo prevista no art. 18 da Constituicdo. Entendimento sobre esse Ultimo aspecto se extrai do
Relatério e Voto condutor do Acorddo 352/2008-TCU-Plenério, da relatoria do ministro Benjamin
Zymler, a saber:
‘159. No Brasil, 0 modelo federativo delineado pela Carta Republicana de 1988 ¢é pautado
na reparticdo de competéncias normativas, materiais e tributarias entre 0s entes
autonomos. Quanto ao federalismo fiscal mais precisamente, tem-se que foi delineado
consoante os termos mais gerais do pacto federativo. A estrutura tributaria permaneceu
tripartida, dividida em imposto, taxas e contribuigdes de melhoria, de competéncia dos
entes das trés esferas de governo. Ainda nessa trilha, a Carta instituiu a reparticdo de
receita entre os entes da Federacéo (arts. 157 a 159), as quais integram o rol de receitas
proprias do ente beneficiario estadual, distrital ou municipal, sem qualquer imposicéo de
restrigdes e condicdes pelo ente transferidor.’ (grifou-se)
41. Nessas bases delineadas pelo federalismo fiscal, ndo cabem quaisquer restri¢bes outras que nao
sejam as previstas na prépria Constituicdo, sobressaindo o principio da ndo-afetacdo que incide tanto
sobre a parcela dos impostos arrecadada diretamente pelo sujeito ativo da relagdo tributaria, quanto
sobre a parcela de arrecadacao de impostos entregue aos entes subnacionais por forca constitucional.
N&o por acaso, 0 constituinte, nas hipoteses de vinculacdo de receitas para fins de determinada
despesa, menciona ndo apenas 0s impostos, mas também as transferéncias constitucionais que
consubstanciam o federalismo fiscal, a exemplo das vinculacBes as despesas minimas de educacéo e
saude (arts. 198, § 2° e 212 da CRFB).
42. Nessa mesma linha, o Supremo Tribunal Federal (STF) disp6s sobre clausula contratual em que o
municipio ofereceu ao Banco Santos S/A a receita do FPM e do ICMS a titulo de garantia para
operacao de crédito por antecipacao de receita:
‘RECEITA PUBLICA — FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS — ICMS. O
previsto no inciso IV do artigo 167 da Constituicdo Federal ndo autoriza o
estabelecimento de clausula contratual que implique, a um sé tempo, vinculacao e repasse
direto de valores sem o aporte na contabilidade do municipio, sem o0 ingresso nesta ultima
— inteligéncia do artigo 167, inciso 1V e 8 4°, da Carta da Republica.’
43. Do Relatdrio e Voto da referida decisdo, merecem destaque as seguintes passagens:
‘O agravante, na minuta de folha 258 a 266, sustenta a existéncia de violacdo ao artigo
167, inciso 1V, da Constitui¢do Federal. Aduz que ‘a norma destina-se a impedir que a
receita de impostos possa ser vinculada a 6rgéo, fundo ou despesa, excluindo dessa
proibi¢do aquelas modalidades definidas no art. 165, paragrafo 8°, do mesmo diploma’

21



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.218/2018-7

(folha 260). Assevera ter o Municipio de Poxoréu firmado ‘contrato de empréstimo por
antecipacdo de receitas com o agravante, conferindo como garantia 0S recursos
provenientes da antecipacao de receita or¢camentaria oriundos de cotas do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias (ICMS) e do Fundo de Participagdo de Municipios (FPM)’
(folha 260). Nesse sentido, entende estar a obrigacéo firmada com o Municipio prevista
nas excecdes do artigo 167, inciso 1V, da Carta da Republica. (...)
VOTO
Observem as premissas do acérddo proferido. Ndo ocorreu propriamente a vinculagdo
autorizada pelo inciso IV do artigo 167 da Constituicdo Federal. Entabulou-se, sim,
garantia em que o0 repasse de numerario seria feito diretamente pelo Banco do Brasil e
Banco do Estado de Mato Grosso, presente a cota do Municipio no fundo de participacéo.
Em sintese, haveria numerario que ndo viria a compor a contabilidade do Municipio, a ter
ingresso nesta ultima.
Ora, o Tribunal de origem interpretou, de forma sistematica, a Carta da Republica e
ressaltou que esta, quanto ao instituto da garantia, apenas o permite considerada a
Uni&o — § 4° do artigo 167 do Diploma Maior. Dai a improcedéncia do inconformismo.’
(grifou-se)
44. A decisdo assevera a impossibilidade de se ofertar o FPM entregue aos municipios para prestacao
de garantias a bancos publicos ou privados, reforcando a extensé@o do principio da ndo-afetacéo a tais
recursos. Novamente, o préprio inciso IV do art. 167 da Constituicdo prevé duas hipdteses de excecao
a ndo-vinculacdo referentes a garantia em operacdes de crédito: i) a garantia para qualquer ente da
Federacdo contratar operacgdes de crédito por antecipacdo de receita (ARO) previstas no art. 165, §
8% e ii) a garantia ou contragarantia a quaisquer outras operacbes de crédito contratadas
(financiamentos de longo prazo), desde que tenham a Unido como avalista, podendo, neste ultimo
caso, a Unido se valer dos recursos retidos na fonte para pagamento das amortiza¢des por previsao
expressa no § 4° daquele artigo.
45. Nota-se ainda que a referéncia a Unido, nos termos do § 4° do art. 167 da CRFB, delimita o
alcance da excecdo da vinculacdo do FPE e do FPM como garantia ou contragarantia a pessoa
juridica de direito publico interno que arrecada os tributos que originam referidos fundos e controla o
fluxo de repasses, com a qual ndo se confundem suas instituicdes financeiras controladas (pessoas
juridicas de direito privado classificadas a titulo de estatais ndo dependentes), como bem distingue o
art. 35 da Lei Complementar 101/2000 (LRF), para efeito de excecdo a vedacdo da concessdo de
empréstimos entre os entes. Frise-se que tais vinculacdes ndo podem ser realizadas entre os estados e
seus municipios, sendo entre os entes subnacionais e a Unido tdo somente.
46. E nessa precisa linha que aponta a doutrina de Giacomoni (GIACOMONI, James. Orgamento
Publico, Sdo Paulo: Atlas, 2010, 152 ed.), ao tratar das exce¢des ao principio da ndo-afetacdo:
‘A regra constitucional (...) proibe comprometer a receita de impostos como garantia na
realizacdo de empreéstimos, pratica corriqueira no passado, especialmente no ambito
municipal. Também aqui, entretanto, ha exce¢des. O produto da arrecadacéo de impostos
pode ser indicado na prestacdo de garantia as operagdes de crédito por antecipacdo de
receita, assim como de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos
para com esta.’ (grifou-se)
47. Ha que se ter atencdo, ainda, as variagdes das expressdes utilizadas em diversos dispositivos
constitucionais para se referir as receitas associadas ao FPE e ao FPM. No préprio § 4° do art. 167,
0 constituinte derivado optou por uma construcdo verbal que abrange dois grupos: as receitas
proprias geradas por impostos dos entes e 0s recursos decorrentes da reparticdo de receitas
tributarias. O tratamento a ambos € 0 mesmo: permitir sua afetacéo, o que, como visto, pressupde que
ndo seriam vinculaveis sem a dic¢do introduzida pela ECR 3/1993.
48. Logo, ndo ha razdo para supor que a utilizagdo de denominagdes distintas tenha tido outro
proposito além de referenciar os dispositivos constitucionais que estabelecem os recursos abrangidos
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no dispositivo, sejam aqueles que provém de tributos instituidos pelos proprios entes ou os demais,
que decorrem da reparticdo de receitas de tributos de competéncia de outros entes, em favor da
inteligibilidade do texto constitucional.
49. Ainda, um exame semelhante procedido sobre o art. 212 da Carta Politica demonstra que o
constituinte se referiu diversamente aos mesmos recursos em outros pontos, como transcrito a seguir:
‘Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.
8 1° A parcela da arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo é
considerada, para efeito do calculo previsto neste artigo, receita do governo que a
transferir.” (grifou-se)
50. Ao tratar da aplicacdo minima de recursos na manutencéo e desenvolvimento do ensino, o0 texto
constitucional refere-se ao percentual a ser aplicado pelos entes subnacionais, incidente sobre a
receita de impostos, a qual compreende a proveniente de transferéncias — que, a rigor, como
demonstrado, sdo receitas de impostos que, arrecadadas por outro ente (sujeito ativo), necessitam ser
transferidas pela via orcamentaria para consubstanciar a reparticdo tributaria estabelecida pela
Constituigéo.
51. Noutra vertente, ndo haveria razdo para o constituinte originario dispor sobre a vinculacdo de
parte substancial desses recursos entregues aos estados e municipios a manutencdo e desenvolvimento
do ensino (art. 212) e, ainda, estender ao minimo a ser aplicado com ac¢6es e servicos publicos de
saude (art. 198, § 2°) se a referida parcela de receita de impostos arrecadada pela Unido e entregue
aos entes subnacionais fosse desnaturada pela mera operacéo de transferéncia intergovernamental
que materializa, no plano operacional, pacto federativo. Entendimento diverso corresponderia a
valorizacéo desproporcional de mera formalidade em detrimento da natureza juridica que decorre da
instituicdo e arrecadacao da espécie tributaria (imposto), sujeita ao principio da ndo-afetacdo. Nesse
contexto, o principio da primazia da esséncia sobre a forma ganha singular dimensdo no plano
financeiro-fiscal, permanecendo a existéncia dos elementos fatico-juridicos que materializam o
federalismo fiscal.
52. Por sua vez, a Emenda Constitucional 93/2016, que trata da Desvinculacéo de Receitas da Uniéo
(DRU), traz elementos que reiteram a necessidade de vinculacdo e desvinculacdo pela via
constitucional das parcelas de impostos transferidas no ambito do pacto federativo, merecendo
destaque as seguintes passagens do ADCT:
‘Art. 76-A. S&@o desvinculados de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023,
30% (trinta por cento) das receitas dos Estados e do Distrito Federal relativas a impostos,
taxas e multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais, e outras receitas correntes.
Paragrafo Unico. Excetuam-se da desvinculacéo de que trata o caput:
| - recursos destinados ao financiamento das acdes e servigos publicos de saude e a
manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, os incisos Il e
I11 do 8 2° do art. 198 e 0 art. 212 da Constituicdo Federal;
Il - receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de transferéncias previstas na
Constituicao Federal;
Art. 76-B. S&@o desvinculados de 6rgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023,
30% (trinta por cento) das receitas dos Municipios relativas a impostos, taxas e multas, ja
instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais, e outras receitas correntes.
Paragrafo Unico. Excetuam-se da desvinculacéo de que trata o caput:
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| - recursos destinados ao financiamento das acgdes e servi¢os publicos de saude e a

manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, os incisos Il e

I11 do § 2°do art. 198 e o art. 212 da Constituicdo Federal; ’ (grifou-se)
53. Nesse ponto, para além do escrutinio direto dos dispositivos constitucionais, ha que se aduzir a
corrente anélise uma consideracgdo sobre aspectos do federalismo fiscal vigente no pais. Os dados do
Tesouro Nacional demonstram que, no exercicio de 2016, as transferéncias federais e estaduais
representavam mais de trés quartos (ou 75%) do orcamento publico em 82% dos municipios. A
decorréncia légica é que, nos municipios, a principal origem de financiamento da atividade estatal
sdo as receitas recebidas a titulo de reparticdo tributéria, e ndo as receitas geradas por impostos
proprios.
54. Em outras palavras, nos municipios, em incontestdvel maioria, as receitas de impostos
transferidas de outros entes cumprem o papel que os impostos proprios exercem na Unido; ou seja,
admitir que o FPM seja vinculado na maior parte dos municipios corresponde, em termos objetivos e
principiolégicos, a aceitar a afetacdo dos recursos do IR e do IPI pela Unido. Em ambos 0s casos, se
estaria diante de uma afronta ao principio orcamentério da ndo-afetacdo de impostos, com as
consequéncias previamente descritas: ineficiéncia alocativa com decorrentes prejuizos ao erario e
aviltamento da func@o orcamentéria de priorizacao e destinacdo de recursos publicos, reduzindo o
papel da lei orcamentaria as atividades de orientacdo e controle de uma execucdo muitas vezes
definida em anos anteriores.
55. Seria desprovido de razoabilidade e plausibilidade juridica o principio da ndo-afetacdo atingir a
totalidade da parcela da receita de impostos que pertence a Unido e aos estados mais bem
desenvolvidos sob o prisma econdmico, enquanto a parcela da arrecadacdo dos mesmos impostos
transferida aos municipios, cujas transferéncias de impostos significam a maior parte de suas
receitas, ficariam livres das salvaguardas constitucionais para vinculacéo por atos administrativos.
56. Outro aspecto de interesse na discussdo refere-se a ponderacdo do BNDES (pe¢a 55), em sua
resposta a oitiva preliminar, de que a vedacdo as vinculacGes alcancaria somente atos legais.
Contudo, afirma-se aqui que ainda mais relevante pode ser a prevaléncia do principio da néo-
afetacdo sobre determinados atos administrativos. Explica-se: a lei tem carater perene, mas pode ser
revogada por decisdo unilateral de cada ente no ambito de sua competéncia legislativa; por sua vez,
alguns atos administrativos, ainda que temporarios, podem ter longa duracdo e ndo estdo sujeitos a
possibilidade de revogacéo de forma unilateral.
57. Dessa forma, caso um municipio estabeleca uma vinculacéo pela via legislativa, pode optar, por
meio dos seus representantes, pela alteracdo ou revogacao da lei a qualquer momento, respeitados 0s
atos e contratos produzidos sob sua vigéncia. De outro lado, caso um municipio comprometa elevado
percentual de sua arrecadacdo via FPM por mais de uma década em um contrato com instituicdo
financeira, ndo podera desvencilhar-se da avenca de forma unilateral. Em certos casos, portanto, a
vinculagdo de recursos pela via de atos administrativos, ainda que autorizada pelo Poder Legislativo
nos ambitos estaduais ou municipais, pode constituir uma afetacéo de recursos mais incessante do que
a lei geraria, limitando as escolhas alocativas a cargo de gestores e representantes politicos por
diversos mandatos eletivos.
58. Adicionalmente as diversas consequéncias da violacdo da nao-afetacdo de recursos, que atingem
diretamente os entes subnacionais, ha riscos potencialmente elevados para a prépria Unido, uma vez
que a evidéncia histérica do pacto federativo demonstra que municipios e estados em crise fiscal
severa conduzem, por vias politicas, sociais ou judiciais, a impactos relevantes sobre as contas
publicas federais — de que sdo provas as sucessivas renegociacdes de dividas dos estados, cujos
reflexos sdo da ordem de centenas de bilhGes de reais sobre o eréario federal.
59. Mais recentemente, esse quadro tem se agravado por forca de decisGes judiciais que, ainda em
carater liminar, impediram a Unido de executar as garantias ou contragarantias oferecidas por
estados e municipios em suas negociacfes com o Tesouro Nacional. De fato, como aduziu a STN em
sua manifesta¢do nestes autos (peca 30), ‘o volume de decisdes provisorias obtidas pelos entes
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federados aumenta em periodos de crise fiscal, (...) recrudescendo o risco quanto a real efetividade
das garantias oferecidas no ambito dos contratos de dividas junto a Unido’. Na mesma pega, o orgdo
esclarece que a Unido est& impedida, por decisdes judiciais em carater liminar, de recuperar valores
devidos e ndo pagos por entes subnacionais no montante de cerca de R$ 16,8 bilhdes.

60. Nao por coincidéncia, esse processo é acompanhado da degradagdo do resultado fiscal nos
governos regionais a partir de 2014, assim como da elevacdo do comprometimento das receitas nos
estados, como evidenciado na manifestacdo da STN. Como agravante desse quadro, acrescenta 0
referido 6rgao que duas despesas devem crescer de forma intensa nos anos vindouros: servi¢co da
divida, com o final dos beneficios da renegociacdo da Lei Complementar 156/2016 e a maturagado das
operacdes de crédito contratadas pelos entes no comeco desta década; e o déficit previdenciario,
mantidas as regras atuais do sistema. N&o é dificil prever o alastramento das dificuldades fiscais para
uma quantidade crescente de estados e municipios, com restricdes severas na disponibilidade de
recursos e, em decorréncia, pressao continuada sobre as contas da Uni&o.

61. Para ilustrar a dramaticidade da situacdo e dos riscos que pairam sobre a Unido, o Tesouro
Nacional informa posic¢éo de 20 de junho do corrente ano sobre o saldo consolidado, no ambito da Lei
9.496/1997, dos estados com mandado de seguranca no STF: R$ 480 bilhdes, correspondentes a
cerca de 21% da divida liquida do Governo Federal.

62. Nao é sem razdo, portanto, que o 6rgdo central do sistema de administracdo financeira da Unido
afirme que ‘a utilizacdo de recursos proprios e dos Fundos de Participa¢do dos Estados e dos
Municipios pelos bancos publicos federais como garantia dos pagamentos pode viabilizar a concessao
de créditos para entes que podem ndo conseguir honrar seus compromissos’. Mais ainda, nota a STN
que a viabilidade financeira dos bancos publicos federais é garantida, ‘em ultima instancia, pela
Unido’, a quem diversas politicas de resgate a entes em situagdo fiscal precaria tém sido atribuidas, o
que eleva o risco moral e afeta as condicdes de estabilidade macroecondmica de toda a Federacao.
63. A confluéncia da interpretacdo acerca das restricbes constitucionais a afetacdo de recursos de
impostos, de um lado, com a responsabilidade preponderante da Unido pelo equilibrio fiscal
federativo, por intermédio sobretudo da atuacdo do Tesouro Nacional, de outro, conduz a uma leitura
em gue o sistema de garantias oferecidas pelos entes obtém a melhor protecdo quando os recursos dos
impostos que alimentam o FPE e o FPM somente podem ser oferecidos como garantia ou
contragarantia a Unido.

64. Somente a atuacéo da STN, ao examinar de forma ampla as condi¢6es de endividamento dos entes
subnacionais — de forma a contemplar ndo somente os riscos a financiamentos especificos, mas
relacionados a situacéo e a evolucéo das financas dos estados e municipios —, podera indicar se uma
operacao pleiteada com afetacdo dos recursos dos referidos fundos é cabivel ou se pode trazer danos
a prépria Unido e ao conjunto da Federacao.

65. Esse encaminhamento ndo restringe outras formas de acesso a empréstimos pelos entes
subnacionais, desde que as garantias ofertadas sejam de outra natureza — de forma que, ao obedecer
ao principio da ndo-vinculacéo, serdo preservados 0s principais recursos de impostos para estados e
municipios disporem de forma sustentavel de condigdes financeiras para realizar suas decisfes
alocativas nos orcamentos anuais.

66. As alternativas que remanescem abertas, portanto, para a contratacao de empréstimos pelos entes
subnacionais junto a instituicGes financeiras federais, englobam a utilizagdo de outras garantias de
que disponham os entes, ndo atentatorias ao principio da nao-afetacdo, e a atuacdo da Unido como
garantidora dos empréstimos, a qual as receitas de FPE e FPM podem ser consignadas como
contragarantia.

67. Reitera-se, contudo, a respeito dessa possibilidade, a preocupagdo com os efeitos das decisfes
judiciais recentes que tém impedido a execucdo de contragarantias pela Unido em caso de
inadimpléncia de estados e municipios, 0 que eleva sobremaneira o risco dessas operagdes para o
Tesouro Nacional — aspecto que ndo pode ser negligenciado e requer atencdo ndo apenas do Poder
Executivo Federal, mas especialmente das instancias julgadoras.

25



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.218/2018-7

68. Além disso, registra-se que tampouco ha que se falar em restricdo excessiva a autonomia dos entes
subnacionais, vez que a limitacdo a afetacdo de impostos esta consagrada desde a promulgacéo da
Constituicdo da Republica como um principio geral que alcanca todos os niveis da Federacao. Ainda
mais: referido principio, como se analisou acima, ndo tem o proposito de restringir a autonomia
decisoria de cada pessoa politica de direito interno, mas impedir que o comprometimento excessivo de
fontes de recursos de forma perene possa inviabilizar a sustentabilidade intertemporal das financas
governamentais e, na mesma esteira, retirar toda a capacidade futura de realizar escolhas efetivas
sobre a conducéo do or¢camento publico.
69. Quanto aos riscos associados as operacGes em andlise, ha que se ressaltar ainda os potenciais
prejuizos que operagdes com entes subnacionais podem significar para as instituicdes financeiras
federais. 1sso porque se vislumbra a possibilidade de danos ao erario decorrente dos contratos
firmados em dissonancia com as normas constitucionais e as previstas no art. 40 da LRF, as quais
devem ser interpretadas conforme o 8§ 4° do art. 167 da Constitui¢do. O inciso Il do 8§ 1° do art. 40 da
LRF prevé que a contragarantia exigida pela Unido a estado ou municipio ‘podera consistir na
vinculagdo de receitas tributarias diretamente arrecadadas e provenientes de transferéncias
constitucionais, com outorga de poderes ao garantidor para reté-las e empregar o respectivo valor na
liquidagcdo da divida vencida’, permissao/condi¢do que o dispositivo constitucional mencionado
restringe a Unido.
70. Deve-se considerar que as operagOes realizadas por instituicdes financeiras podem ter sua
regularidade questionada em diversas instancias, podendo vir a ser consideradas nulas, devendo-se,
nesse caso, proceder ao cancelamento da operacdo mediante devolucgé@o do principal, sendo vedado o
pagamento de juros e demais encargos financeiros, consoante as regras do art. 33 da LRF. Trata-se
de risco que independe apenas da atuagdo do TCU e de outros 6rgaos de controle federais.
71. Finalmente, h& que se vislumbrar desde ja, na atuacdo desta Corte, a necessidade de preservar a
seguranca juridica de contratos realizados sob a presuncdo de legitimidade e boa-fé das partes
envolvidas, conforme condutas praticadas ha muitos anos pelos entes e pelos bancos oficiais, sob a
supervisdo do Banco Central. Ndo por acaso, o pedido de cautelar se refere a novas contratacoes a
serem realizadas pelos bancos federais.
72. Ante o exposto, ratificando a proposta de dispensa da inspecao autorizada a peca 29 pelas razfes
mencionadas a peca 78, p. 4-5 (item 20), submetem-se 0s presentes autos ao gabinete do Ministro-
Relator José Mdcio Monteiro, com as seguintes propostas de encaminhamento:
a) conhecer da presente representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, inciso VII, do Regimento Interno deste Tribunal, c/c os arts.
81, inciso |, da Lei 8.443/1992 e 103, § 1°, da Resolu¢do-TCU 259/2014, para, no mérito,
consideréa-la procedente;
b) indeferir o requerimento de medida cautelar formulado pelo representante, tendo em
vista a inexisténcia dos pressupostos necessarios para adoc¢ao da referida medida;
c) esclarecer as instituicdes publicas federais e ao Banco Central do Brasil que, nos
termos do art. 167, inciso IV e § 4° da Constituicdo Federal, é vedada a utilizacao de
receitas oriundas de impostos, incluidas as recebidas por meio do Fundo de Participacdo
dos Estados e do Distrito Federal e do Fundo de Participacdo dos Municipios, como
garantia nas operacOes de crédito realizadas por instituicdes financeiras com os entes
subnacionais, e que tais receitas somente podem ser dadas em garantia para operacoes de
crédito celebradas diretamente com a Unido, ou em contragarantia para operagdes em
que a Unido for avalista;
d) determinar ao Banco Central do Brasil, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992, c/c o art. 250, inciso 11, do Regimento Interno do TCU, que informe a todas as
instituicdes financeiras a impossibilidade de celebracdo com estados e municipios de
operagdes de crédito tendo por garantia receitas oriundas de impostos, incluidas as
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recebidas do FPE, do FPM e de outras decorrentes de impostos previstas nos termos da
Constituicdo da Republica;

e) autorizar, com fulcro no arts. 1°, inciso Il, e 241 do Regimento Interno do TCU, a
abertura de processo de acompanhamento sobre os riscos fiscais envolvidos nas
operacgOes de garantidas concedidas pela Unido, em especial com utilizacdo de recursos
do FPE e do FPM;

f) encaminhar os autos ao representante do Ministério Publico de Contas para
manifestacdo prévia a deliberacéo desta Corte de Contas;

g) dar ciéncia do acérd@o que vier a ser proferido nestes autos ao Banco Central do
Brasil, aos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, a
Advocacia-Geral da Unido, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a Comissao de
Assuntos Econdmicos do Senado Federal (CAE), a Caixa Econdmica Federal, ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, ao Banco do Brasil, ao Banco do
Nordeste do Brasil, ao Banco da Amazbnia, as Secretarias do Tesouro Nacional e de
Orcamento Federal, e & 12 Camara de Coordenacéo e Revisdo da Procuradoria-Geral da
Republica (1* CCR/PGR), informando-lhes que o inteiro teor da decisdo podera ser
consultado no Portal do TCU (www.tcu.gov.br/acordaos);

h) arquivar os autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.”

7. Por fim, o representante do MPTCU assim se manifestou conclusivamente (peca 89):

“O Ministério Publico de Contas manifesta-se, no essencial, de acordo com a proposta de
encaminhamento formulada pelo Secretario da Semag, pelos motivos que passa a expor.

O cerne desta representacdo diz respeito a possibilidade ou ndo, a luz da Constituicao
Federal, de os entes subnacionais vincularem recursos recebidos a titulo de reparticéo de receitas de
impostos (reparticdo direta, FPE ou FPM) para a prestacdo de garantia em operacdes de crédito
firmadas com institui¢des financeiras federais e que ndo contaram com o aval da Unido, excetuadas
as operacdes de crédito por antecipacdo da receita orcamentaria (ARO).

N&o obstante o texto da Constituicdo nos pareca extremamente claro e se afigure I6gica a
vedacdo alcancar as receitas de impostos recebidas via fundos de participacdo, cumpre registrar e
existéncia de pensamento divergente sobre a questdo, como se verifica dos pareceres divergentes no
ambito da Semag (pecas 77 a 79), do parecer vinculante elaborado pela AGU (peca 59) e das decisfes
judiciais ou li¢cBes de doutrina citadas nos autos.

Diante da divergéncia sobre a matéria, cabe ao TCU dirimir a questdo no ambito da sua
competéncia constitucional de fiscalizar a aplicacdo de recursos federais, sob 0s aspectos da
legalidade, da legitimidade e da economicidade, determinando, se for o caso, as providéncias
necessarias para a correcdo ou prevencao de irregularidades na concessao de financiamentos com
recursos federais, mas sem perder de vista o principio da seguranca juridica.

A proibicao de vinculacdo de receitas de impostos esta insculpida no art. 167, IV, da
Constituicdo Federal, que assim dispde:

‘Art. 167. S&o vedados:

(:--)

IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a

reparticao do produto da arrecadacao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a

destinacdo de recursos para as acles e servigos publicos de saude, para manutencéo e

desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administracéo tributaria,

como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de
garantias as operagdes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°,
bem como o disposto no 8§ 4° deste artigo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°

42, de 19.12.2003)’
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Da leitura do dispositivo constitucional, verifica-se que ha uma regra geral proibitiva da
vinculacdo da receita de impostos, acompanhada de determinadas excegOes, expressamente
enumeradas, quais sejam:

a) a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 158 da
Constituicdo, que dispde pertencerem aos municipios: a.1) o imposto da Unido sobre renda e
proventos de qualquer natureza (IR), incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo,
pelos municipios, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem; a.2) 50% do
imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural (ITR); a.3) 50% do imposto do estado sobre a
propriedade de veiculos automotores (IPVA); e a.4) 25% do imposto do estado sobre operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo (ICMS);

b) a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 159 da
Constituicao, que dispde sobre a distribuicédo de 49% do IR e do IPI entre o FPE (21,5%), o FPM
(24,5%) e programas de financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
(3%) (inciso 1), bem como sobre a reparticdo de 10% do IPI entre estados, Distrito Federal e
municipios (inciso 1l e § 39);

c) a destinacdo de recursos para as ac¢des e servigos publicos de satde, como determinado
pelo art. 198, § 2°, da Constituicao;

d) a destinagdo de recursos para manutencdo e desenvolvimento do ensino, como
determinado pelo art. 212 da Constituicao;

e) a destinacdo de recursos para realizacdo de atividades da administracéo tributaria,
como determinado pelo art. 37, XXII, da Constituicéo;

f) a vinculagdo de receitas para a prestacdo de garantias as operacOes de crédito por
antecipacao de receita, previstas no art. 165, § 8°, da Constituicéo;

g) a vinculacéo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se referem os arts. 155
(impostos dos Estados e do Distrito Federal) e 156 (impostos dos municipios), e dos recursos de que
tratam os arts. 157 (IR retido na fonte sobre rendimentos pagos pelos estados, Distrito Federal, suas
autarquias e fundagoes), 158 e 159, I, ‘a’ e 'b’, da Constitui¢do, para a prestagdo de garantia ou
contragarantia a Unido e para o pagamento de débitos para com esta (§ 4° do art. 167 da
Constituicao).

Ao lado dessas excec¢des, ha outras previstas no proprio texto constitucional, a saber:

a) vinculacdo da receita corrente liquida para pagamento de precatorios (art. 100, 8§ 15 e
19, da Constituicao);

b) vinculacdo a programa de apoio a inclusdo e a promocao social de até 0,5% da receita
tributaria liquida de estados e municipios (art. 204, paragrafo Unico, da Constituicdo);

¢) vinculacdo a fundo estadual de fomento a cultura de até 0,5% da receita tributaria
liguida de estados e municipios, para o financiamento de programas e projetos culturais (art. 216, §
6°, da Constituicéo);

d) vinculagdo de parcela da receita orgcamentaria de estados e do Distrito Federal a
entidades publicas de fomento ao ensino e a pesquisa cientifica e tecnolégica (art. 218, § 5° da
Constituicao);

e) destinacao de 20% dos recursos a que se referem os arts. 155, I, Il e 111, 157, 11, 158, II,
Il e 1V, 159, I, ‘a’ e 'b’, e II, da Constituicdo para a formag¢do do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de Valorizacéo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb (art.
60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT);

f) destinacdo da receita de impostos da Unido para o Fundo Social de Emergéncia ou
Fundo de Estabilizacao Fiscal (arts. 71 e 72 do ADCT);

g) destinagdo de recursos federais, incluindo parcela do IPIl, ao Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza (arts. 79 e 80 do ADCT);
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h) destinacdo de recursos para Fundos de Combate a Pobreza estaduais e municipais,
incluindo recursos do ICMS e do imposto sobre servicos (ISS) (art. 82 do ADCT).

Da andlise sistematica da Constituicao, percebe-se que a regra geral é a ndo vinculacéo
da receita de impostos e que as excecGes possiveis estdo expressamente previstas no proprio texto
constitucional. A regra materializa o principio da ndo afetacdo da receita de impostos, que visa a dar
maior liberdade e flexibilidade ao chefe do executivo e ao legislador na elaboracdo e na aprovacao
dos orgamentos anuais, ao viabilizar que as receitas de impostos estejam disponiveis para serem
alocadas as despesas eleitas como prioritarias em cada exercicio financeiro.

O entendimento de que as excec¢Bes ao principio da ndo vinculacéo da receita de impostos
devem estar previstas na propria Constituicdo ja foi manifestado pelo plenario do Supremo Tribunal
Federal (STF), conforme acdrdaos proferidos no ambito da A¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 1.689 e da Medida Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI-MC) 2.355, cujas
ementas sao parcialmente reproduzidas abaixo:

‘(...) 5. Ademais, o inciso IV do art. 167 da CF, hoje com a redacdo dada pela EC 29, de

14-9-2000, veda 'a vinculacdo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa,

ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os

arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as a¢des e servicos publicos de salde e

para manutencéo e desenvolvimento do ensino, como determinado, respectivamente, pelos

arts. 198, § 2°, e 212, e a prestacao de garantias as operacdes de crédito por antecipacao
de receita, previstas no art. 165, 8 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo'.

A vedacdo é afastada, portanto, apenas nas hipdteses expressamente ressalvadas, que

ndo abrangem os programas de assisténcia integral a crianca e ao adolescente.

E que, quanto a isso, o inciso 1V do art. 167 da CF encerra norma especifica, fazendo

ressalva expressa apenas das hipoteses tratadas nos arts. 198, § 2° (Sistema Unico de

Saude), e 212 (para manuteng¢do e desenvolvimento do ensino). (...)." (ADI 1.689/PE,

Plenario, rel. Min. Sydney Sanches, julgado em 12/3/2003, DJ de 2/5/2003, grifou-se)

‘(..) TRANSGRESSAO A CLAUSULA CONSTITUCIONAL DA NAO-AFETACAO DA

RECEITA ORIUNDA DE IMPOSTOS (CF, ART. 167, IV) (..) — VEDACAO

CONSTITUCIONAL QUE IMPEDE, RESSALVADAS AS EXCECOES PREVISTAS

NA PROPRIA CONSTITUICAO, A VINCULACAO, A ORGAO, FUNDO OU

DESPESA, DO PRODUTO DA ARRECADACAO DE IMPOSTOS. (...)” (ADI-MC

2.355/PR, Plenério, rel. Min. Celso de Mello, julgado em 19/6/2002, DJ de 29/6/2007,

grifou-se)

N&o ha davidas, pois, de que s6 a Constituicdo pode ressalvar o principio da ndo afetacdo
da receita de impostos.

A questdo principal que se apresenta nestes autos é saber se a vedacdo constitucional a
vinculacdo da receita de impostos abrange as receitas transferidas a estados e municipios por forca
da reparticdo constitucional de impostos (arts. 158 e 159 da Constituicéo).

O Auditor e o Diretor da Semag, assim como a AGU, a Caixa e o BNDES, defenderam que
tal vedacdo ndo se aplica as receitas advindas da reparticdo constitucional de impostos, mas apenas
as receitas de impostos de competéncia prépria do ente da federacdo. Os argumentos principais
utilizados para a defesa dessa tese sdo 0s seguintes: a) as receitas das transferéncias constitucionais
de impostos, sob o ponto de vista do seu destinatario, ndo sao receitas de impostos, e sim receitas de
transferéncias correntes, ndo possuindo, pois, natureza tributaria; b) o préprio art. 167, 1V, da
Constituicdo ressalvou a reparticao do produto da arrecadacéo dos impostos a que se referem os arts.
158 e 159; e ¢) o STF j& decidiu que a vedacgao s se aplica a impostos préprios, conforme acérdaos
proferidos nos Recursos Extraordinarios (REs) 184.116/MS, 460.345/RS, 626.532/RS e 632.596/RS.

O Secretario da Semag, por sua vez, defendeu que a vedacdo do art. 167, IV, da
Constituicdo também se aplica aos recursos oriundos da reparticdo constitucional de impostos.
Asseverou que a transferéncia da receita de impostos de um ente federado para outro ndo transmuda
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a natureza dos recursos, que permanecem sendo receita de impostos. Frisou que a titularidade do
imposto ndo é determinante para definir a natureza juridica do tributo no ambito de cada ente da
federacdo. Aduziu com propriedade que, se a prépria Constituicdo estabeleceu que a vinculacéo de
parcelas do FPE e do FPM para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido € uma exce¢ao a
vedacao do art. 167, 1V, entdo isso significa que tais recursos estdo compreendidos na regra geral de
ndo vinculacédo da receita de impostos, pois, do contrario, ndo faria sentido o constituinte derivado
criar tal excecéo (introduzida pela Emenda Constitucional 3/1993).

Ao ver do MP de Contas, esta coberto de razdo o entendimento manifestado pelo
Secretario da Semag. O fato de as receitas decorrentes da reparticdo de impostos serem classificadas,
sob os aspectos orcamentario e contébil, como receitas de transferéncias correntes do ente que as
recebe ndo tem o conddo de alterar a natureza juridica desses recursos, sob pena de a forma
prevalecer sobre a esséncia. A determinacdo constitucional para que parcela dos impostos de
competéncia de um ente da federacdo seja destinada a outro ente da federacdo ndo transmuda a
natureza dos recursos, que permanecem sendo receitas de impostos, oriundas do poder tributario do
Estado. Os impostos, por sua prépria natureza, sao tributos cujo fato gerador é desvinculado de uma
atividade estatal especifica (art. 16 do Cddigo Tributario Nacional), de modo que as receitas deles
decorrentes, ainda que transferidas para ente da federacéo diverso daquele que as arrecadou, ndo
devem estar previamente vinculadas a nenhuma despesa especifica.

Alguns dispositivos da propria Constituicdo reforcam o entendimento de que as receitas
decorrentes da reparticdo constitucional de impostos se incluem no conceito de receitas de impostos,
sdo eles:

‘Art. 34. A Unido ndo intervira nos estados nem no Distrito Federal, exceto para:

(.

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

(...)

e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,

compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do

ensino e nas acdes e servicos publicos de saude. (Redacdo dada pela Emenda

Constitucional n® 29, de 2000)

(.-)

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de

impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e

desenvolvimento do ensino.’

Ora, se a prépria Constituicdo dispbs que a receita proveniente de transferéncias esta
compreendida na receita resultante de impostos, entdo a interpretacdo sistematica do texto
constitucional conduz a conclusdo de que a expressdo ‘receita de impostos’, contida na parte inicial
do art. 167, 1V, da Constituicdo, contempla nédo sé as receitas dos impostos de competéncia prépria do
ente federado, mas também as receitas advindas das transferéncias constitucionais de impostos.

A leitura conjunta do inciso IV e do § 4° do art. 167 da Constituicdo também conduz
necessariamente a esse entendimento. Tais dispositivos apresentam a seguinte redagéo:

‘Art. 167. S&o vedados:

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a

reparticao do produto da arrecadagao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a

destinacdo de recursos para as acles e servigos publicos de salde, para manutengdo e

desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administracéo tributaria,

como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de
garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°,
bem como o disposto no § 4° deste artigo; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n°

42, de 19.12.2003)
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(...)

§ 4.° E permitida_a vinculacdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se

referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, l,aeb, e

11, para a prestacdo de garantia ou contragarantia & Unido e para pagamento de débitos

para com esta. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 3, de 1993)

Note-se que a vinculagdo dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, ‘a’ e ‘b’, e
I1, da Constituicdo (os quais dispdem sobre a reparticdo direta de impostos federais e estaduais para
estados e municipios e sobre a transferéncia de impostos federais para o FPE e o FPM) para a
prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos junto a Unido foi
tratada, de modo expresso, como uma ressalva a vedacgdo da vinculacéo de receita de impostos, a teor
da parte final do art. 167, 1V, da Constituigao.

Ora, isso confirma que os referidos recursos sdo, sim, receita de impostos, pois, do
contrario, ndo seria preciso que fossem expressamente ressalvados da regra geral proibitiva
constante do art. 167, IV. Se a intencdo do constituinte fosse vedar apenas a vinculacdo de receitas de
impostos préprios de cada ente da federacdo, teria sido especifico nesse sentido, como demonstra a
parte inicial do § 4° do art. 167, ao se referir as ‘receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156’ (grifou-se). Ao permitir expressamente a vinculacao das receitas proprias
geradas pelos impostos previstos nos arts. 155 e 156 e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e
159, 1, ‘a’ e ‘b’, e II, para fins especificos, o § 4° do art. 167 da Constitui¢cdo, a contrario sensu,
proibe que tais recursos sejam vinculados a outras finalidades, ressalvando-se, apenas, as vinculagdes
previstas em outros dispositivos da propria Constituicao.

Ressalte-se que o entendimento de que as receitas das transferéncias constitucionais de
impostos ndo se incluem na vedagdo do art. 167, 1V, da Constituicdo tornaria ‘letra morta’ a
expressdo ‘e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, a e b, e II’, contida no § 4° do
mesmo artigo. E ndo é razoavel supor que a Constituicdo contenha expressdes inlteis. Nesse sentido,
é a licdo do jurista Kiyoshi Harada, como se verifica do seguinte trecho do artigo ‘Operacoes de
Crédito e Vinculagdo de Receitas Tributarias’, datado de 30/9/2001 (disponivel em
http://www.fiscosoft.com.br/a/2414/operacoes-de-credito-e-vinculacao-de-receitas-tributarias-
kiyoshi-harada):

‘Se procedentes fossem as argumentacBes acima, data maxima venia, ficaria sem sentido
algum o disposto no § 4°, do art. 167 da CF, retro transcrito, que ressalva da proibicéo de
vincular tanto as receitas de impostos proprios, arts. 155 e 156 da CF, como também, dos
recursos financeiros transferidos na forma dos arts. 157, 158 e 159. Como se V&, por
aquele dispositivo o municipio pode vincular tanto o produto de arrecadacédo de impostos
de sua competéncia impositiva, quanto os recursos financeiros que Ihe sdo transferidos
por outras entidades politicas.

Logo, esta claro que a Constituicdo Federal, para efeito de vinculagdo, ndo distingue o0s

impostos préprios das verbas a que fazem jus estados e municipios, por participacdo nos

fundos formados por produtos de arrecadacao do IPI e do imposto sobre a renda (art.

159, I e Il da CF).’ (grifou-se)

Segundo o Diretor da Semag, que defende a tese de que a vedagdo da vinculagéo da
receita de impostos ndo se aplicaria as receitas decorrentes da reparticdo constitucional de impostos,
a expressdo ‘e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, a e b, e I, contida no § 4° do art.
167 da Constituicdo, ndo representa uma ressalva a regra do inciso IV desse artigo, porém nao seria
uma expressao inutil, visto que sua finalidade seria a de ‘buscar maior perenidade a permissdo [de
vinculacdo para prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e pagamento de débitos com a Unido],
(...) sobrepondo-se a qualquer disposicdo em contrario que eventualmente existisse a época ou que
viesse a existir posteriormente nas esferas subnacionais’ (pega 78, p. 3).

N&o obstante o esforco interpretativo realizado pelo Diretor, o fato é que essa suposta
finalidade representa mera especulagédo, pois ndo constou do processo legislativo de elaboracéo da
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Emenda Constitucional 3/1993 (PEC 48/1991 — peca 67). Ademais, sequer foi apontada alguma
norma estadual ou municipal que, a época da tramitacdo da PEC, proibisse expressamente o uso dos
recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, 1, ‘a’ e ‘b’, e Il da Constitui¢do para a presta¢do de
garantia a Unido.

Na realidade, analisando-se as justificativas apresentadas, durante a tramitacdo da PEC
48/1991, para a alteracéo da redacdo do art. 167, 1V, da Constituicdo e para a inclusdo do 8 4° a esse
artigo, verifica-se que os parlamentares trataram os recursos dos arts. 157, 158 e 159, 1, ‘a’e ‘b’, e II,
da Constituicdo como receitas tributarias estaduais ou municipais, ndo fazendo nenhuma distin¢gdo
entre eles e os recursos dos impostos proprios dos entes subnacionais, como comprovam o0s seguintes
excertos do processo legislativo:

‘A inclusdo do pardagrafo 4° no art. 167 permite que os estados, o Distrito Federal e os

municipios utilizem as receitas dos impostos de sua competéncia para a prestacdo de

garantia, contragarantia ou compensacao de débitos para com a Unigo.

Essa medida, ao permitir a utilizacdo dos impostos como garantia, contragarantia ou

compensacao de débitos, facilita a renegociacdo das dividas dos estados e municipios,

bem como a contratacdo de novos empréstimos que requeiram aval da Unido.’ (peca 67,

p. 141)

‘A permissdo para vincula¢do da receita tributdria estadual e municipal na prestag¢do de

garantia ou contragarantia é medida que se impde para assegurar o recebimento de

créditos pela Uniao.” (peg¢a 67, p. 208)

Desse modo, a integralidade do disposto no § 4° do art. 167 da Constituicdo, e ndo s
parte dele, foi concebida pelo constituinte derivado como uma ressalva ao inciso 1V.

Especificamente em relacdo aos recursos das transferéncias constitucionais, a excecao
veio a se somar a possibilidade de retencdo de que trata o art. 160, paragrafo Unico, I, da
Constituigéo, que assim dispde (grifou-se):

‘Art. 160. E vedada a retencdo ou qualquer restri¢do a entrega e ao emprego dos recursos

atribuidos, nesta secdo, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, neles

compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo Unico. A vedacgdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os estados de

condicionarem a entrega de recursos: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 29,

de 2000)

| - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; (Incluido pela Emenda

Constitucional n® 29, de 2000)

()

A esse respeito, no voto proferido em 15/4/1999 no Agravo Regimental na Peticdo 1.665-
3/MG, o Ministro-Relator Moreira Alves, do STF, assim se pronunciou (pec¢a 68, p. 47, grifou-se):

Ja 0 § 4° do artigo 167, que foi introduzido pela Emenda Constitucional n° 3/93, como

excecdo a vedacao de vinculacdo de receita de impostos, ampliou as garantias da Unido

com relacdo aos seus créditos em face dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
permitindo a vinculacdo das receitas proprias destes pelos impostos a que se referem os
arts. 155 e 156, e fazendo 0 mesmo quanto aos recursos a que ja se aplicava a excecdo do

paragrafo unico do artigo 160 (os de que tratam os artigos 157, 158 e 159, ‘a’ e ‘b’, e 1l

para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos

para com esta). E de notar-se que também aqui se visa & mesma finalidade a que visa o

paragrafo Unico do citado artigo 160, seja em sua redacao original, seja na redacéo que

Ihe deu a Emenda n° 3/93, e que, como se viu, se compatibiliza com o modelo de

federalismo cooperativo adotada pela Constitui¢do de 1988.’

Note-se que tanto o paragrafo Unico do art. 160 quanto o § 4° do art. 167 da Constituicdo
tiveram por finalidade proteger a Unido contra a inadimpléncia de estados e municipios, sendo que,
na primeira hipotese, diferentemente da segunda, a protegdo alcangou também as autarquias federais,
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bem como os estados e suas autarquias (relativamente aos seus créditos perante 0s municipios). Em
qualquer das duas hipdteses, porém, verifica-se que as empresas publicas ou sociedades de economia
mista ndo foram contempladas pela protecdo excepcional. Assim, ndo ha falar em que a permisséo
contida no 8 4° do art. 167 da Constituicdo albergaria, alem dos créditos da Unido, os créditos das
instituicdes financeiras por ela controladas.

Por outro lado, ndo merece prosperar 0 argumento contido no Parecer
2/2018/GAB/CGU/AGU de que o préprio art. 167, IV, da Constituicdo ressalvou da regra de néo
vinculacdo da receita de impostos as receitas provenientes da reparticdo do produto da arrecadacao
dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159. De fato, a expressdo ‘ressalvadas a reparticdo do
produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159°, contida no art. 167, 1V, da
Constituicdo, ndo diz respeito a receita do ente subnacional proveniente de tal reparticdo, mas sim a
despesa da Unido ou do estado operacionalizada pela transferéncia constitucional dos impostos a
outros entes da federacdo. Isso porque, no contexto orcamentario, tais transferéncias sao
consideradas despesa do ente que as realiza, nos termos do art. 166, § 3° I, ‘c’, da Constituicdo.
Portanto, ao ressalvar a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos de que tratam os arts.
158 e 159, o que o constituinte fez foi simplesmente viabilizar que parcela da receita de impostos
federais pudesse ser vinculada a estados e municipios, bem como ao FPE e ao FPM, e que parcela da
receita de impostos estaduais pudesse ser vinculada a municipios, a fim de se efetivarem as
transferéncias obrigatorias previstas em ambos os artigos. De maneira nenhuma tal ressalva implica
que as receitas provenientes das transferéncias constitucionais podem ser livremente vinculadas a
orgao, fundo ou despesa.

Além da interpretacdo sistematica acima mencionada, a interpretacdo teleoldgica da
regra constitucional da ndo vinculacdo da receita de impostos também leva a conclusdo de que as
receitas das transferéncias constitucionais de impostos se incluem nessa regra. Como citado
anteriormente, a ndo vinculacdo da receita de impostos visa a permitir maior flexibilidade na
definicdo das despesas a serem contempladas nas leis orcamentarias anuais. Essa é a regra, esse € 0
objetivo da Constituicdo, esse deve ser a diretriz interpretativa porquanto é a que confere a maxima
efetividade a norma constitucional. Essa é também a interpretacdo que protege a responsabilidade
fiscal, uma vez que a assuncéo de créditos com vinculacdo de receitas futuras como garantia fragiliza
as administracGes posteriores, dai isso sO ser permitido para como garantia e contragarantia a Uniao.

Nas palavras do titular da Semag, ‘o principio da ndo-afetacdo visa evitar o engessamento
dos recursos publicos que devem atender aos interesses da coletividade’ (pe¢ca 79, p. J).
Considerando-se que grande parte das receitas dos municipios brasileiros advém da reparticédo
constitucional de impostos federais e estaduais, a possibilidade de prévia vinculacdo da integralidade
dessas receitas a 6rgao, fundo ou despesa acarretaria elevado engessamento do or¢camento municipal,
com ‘grave comprometimento da legitimidade e da funcionalidade or¢amentaria’ (peg¢a 79, p. 5).

Assim, a finalidade pretendida pela vedacdo do art. 167, 1V, da Constitucional seria
gravemente afetada caso se excluissem as receitas da reparti¢céo constitucional de impostos do ambito
de aplicacéo da referida vedagdo. Ressalte-se que, como informado pelo titular da Semag, ‘os dados
do Tesouro Nacional demonstram que, no exercicio de 2016, as transferéncias federais e estaduais
representavam mais de trés quartos (ou 75%) do or¢amento publico em 82% dos municipios’ (pe¢a
79, p. 12), o que demonstra a importancia da ndo vinculacao das receitas da reparti¢ao constitucional
de impostos para 0s entes municipais.

A interpretacdo contraria permitiria que 82% dos municipios oferecessem em garantia de
empréstimos até 75% de suas receitas, comprometendo completamente sua salde financeira e
qualquer possibilidade de gestdo fiscal responsavel. Por Gbvio, essa ndo pode ser a vontade da
Constituigéo.

No que tange a jurisprudéncia do STF, ha precedentes tanto no sentido de que a
vedacdo do art. 167, 1V, da Constitui¢ao sé se aplica a impostos proprios do ente federado, como em
sentido contrario.
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No primeiro grupo, estio os julgamentos dos REs 184.116/MS, 460.345/RS, 626.532/RS e
632.596/RS (pecas 9 a 12). Da leitura dessas decisdes, que ndo sdo dotadas de repercussdo geral ou
efeito vinculante, nota-se que ndo houve uma analise mais aprofundada da interpretacdo do art. 167,
IV, em conjunto com o art. 167, § 4°, da Constituicao.

No segundo grupo, estdo os acdrddos proferidos na ADI-MC 2.355/PR e no Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo 665.291/RS, os quais consideraram indevida a
vinculacdo da parcela do ICMS recebida pelo municipio (art. 158, 1V, da Constituicdo) a despesa ou
fundo, por ofensa ao art. 167, IV, da Constituicéo, a teor das ementas reproduzidas a seguir (grifou-
se):

‘LEI ESTADUAL QUE DETERMINA QUE OS MUNICIPI10OS DEVERAO APLICAR,

DIRETAMENTE, NAS AREAS INDIGENAS LOCALIZADAS EM _SEUS

RESPECTIVOS TERRITORIOS, PARCELA (50%) DO ICMS A ELES DISTRIBUIDA

— TRANSGRESSAO A CLAUSULA CONSTITUCIONAL DA NAO-AFETACAO DA

RECEITA ORIUNDA DE IMPOSTOS (CF, ART. 167, 1V) E AO POSTULADO DA

AUTONOMIA MUNICIPAL (CF, ART. 30, Ill) — VEDACAO CONSTITUCIONAL QUE

IMPEDE, RESSALVADAS AS EXCECOES PREVISTAS NA PROPRIA CONSTITUICAO,

A VINCULACAO, A ORGAO, FUNDO OU DESPESA, DO PRODUTO DA

ARRECADACAO DE IMPOSTOS — INVIABILIDADE DE O ESTADO-MEMBRO IMPOR,

AO MUNICIPIO, A DESTINACAO DE RECURSOS E RENDAS QUE A ESTE

PERTENCEM POR DIRIETO PROPRIO — INGERENCIA ESTADUAL INDEVIDA EM

TEMA DE EXCLUSIVO INTERESSE DO MUNICIPIO — DOUTRINA — PRECEDENTES

— PLAUSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO — CONFIGURACAO DO PERICULUM IN

MORA — MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.’ (ADI-MC 2.355/PR, Plenario, rel. Min.

Celso de Mello, julgado em 19/6/2002, DJ de 29/6/2007)

‘DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI

MUNICIPAL N° 923/2009. VINCULACAO DE RECEITA DE ICMS A FUNDO.

INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DA LEI EVIDENCIADA. NORMA DE

REPRODUCAO OBRIGATORIA. AFRONTA AO ART. 167, IV, DA CRFB/88, E AO

ART. 154, IV, DA CONSTITUICAO ESTADUAL. JURISPRUDENCIA PACIFICADA.

ACAO JULGADA PROCEDENTE.

1. Nos termos da jurisprudéncia da Corte, é inconstitucional a destinacdo de receitas de

impostos a fundos ou despesas, ante o principio da ndo afetacdo aplicado as receitas

provenientes de impostos.

2. Pretensdo de, por vias indiretas, utilizar-se dos recursos originados do repasse do

ICMS para viabilizar a concessao de incentivos a empresas.

3. Agravo regimental a que se nega provimento.’ (ARE 665.291 AgR/RS, 12 Turma, rel.

Min. Roberto Barroso, julgado em 19/2/2016, DJ 29/2/2016)

Registre-se que o Ministro Marco Aurélio participou do julgamento do ARE 665.291
AgR/RS (ocorrido em 19/2/2016), que foi unanime, o que sinaliza que ele mudou de entendimento
desde o julgamento do RE 184.116/MS (ocorrido em 7/11/2000, 2% Turma, Min. Relator Marco
Aurélio), utilizado como precedente nos REs 460.345/RS (julgado monocraticamente em 27/11/2009,
Min. Relatora Carmen Ldcia), 626.532/RS (julgado monocraticamente em 13/11/2013, Min. Relator
Ricardo Lewandowski) e 632.596/RS (julgado monocraticamente em 21/11/2012, Min. Relator
Joaquim Barbosa).

A divergéncia no ambito do proprio STF revela que ha sim o risco de garantias oferecidas
por estados e municipios em financiamentos concedidos por instituicdes financeiras federais, sem o
aval da Unido, serem declaradas nulas, o que pode acarretar prejuizos aos cofres das instituicoes
financeiras federais, na hipdtese de inadimpléncia do mutuario. DecisGes prolatadas por outros
tribunais também deixam evidente esse risco, a exemplo dos seguintes julgados:
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‘ADMINISTRATIVO. VINCULACAO DE RECEITA TRIBUTARIA A EMPRESTIMO
PUBLICO CONTRAIDO PELO MUNICIPIO PARA PAGAMENTO DE DESPESAS
CORRENTES. VEDAGAO PELO PRINCIPIO DA NAO AFETAGAO. CONSAGRADO
PELO § 2° DO ARTIGO 62 DA EC N. 1/69, ENTAO VIGENTE A EPOCA DA
CELEBRACAO DO CONTRATO. NULIDADE DA CLAUSULA CONTRATUAL QUE
IMPOS A VINCULACAO.

| - Como relatado, cuida-se de apelo da CEF contra a sentenga que julgou procedente a
pretensdo autoral para declarar nula a clausula nona do contrato de financiamento
celebrado com a aludida instituigdo financeira, a qual prevé a vinculagéo, em garantia, de
parcelas do imposto sobre operacbes relativas a circulacdo de mercadoria (ICM),
depositadas pelo Estado do Rio de Janeiro em favor do Municipio de Nova lguacu. Il-
Como garantia do pagamento, ficou ajustado entre os contratantes a vinculacdo das
parcelas do ICM recebidas pelo Municipio de Nova lguagu, assim como restou o Baner;j
autorizado a reter o valor correspondente aos juros de amortizacdo e demais obrigacoes
decorrentes do contrato, até o integral pagamento, conforme o disposto na clausula nona.
I11- O empréstimo publico foi contraido pelo Municipio de Nova Iguagu para cobertura de
déficit orcamentario municipal, resultante das despesas com pessoal, previdéncia social,
fornecedores e prestadores de servicos, ou seja, para o custeio de despesas correntes. 1V-
Ocorre que a vinculagdo do produto da arrecadacdo de tributo ao custeio de despesas
correntes ja era vedada a época da celebracdo do empreéstimo publico contraido pelo
Municipio, como se pode inferir do entdo vigente artigo 62, § 2°, da EC n. 1/69. Cuida-se
da aplicacdo do principio da ndo afetacdo da receita, também consagrado na atual
Constituicdo Federal de 1988, no artigo 167, inciso IV. V- Apelo da CEF desprovido.’
(TRF/22 Regido, 7% Turma Especializada, Apelacdo Civel 0000696-59.1991.4.02.0000,
Relator Des. Theophilo Miguel, julgado em 18/3/2009)

‘CONSTITUCIONAL — ACAO DE COBRANCA — CONTRIBUICOES DECORRENTES
DA FILIACAO A ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS — ARTS. 1° E 3° DA LEI N.° 2.467/97,
DO MUNICIPIO DE SAO SEBASTIAO DO PARAISO - VINCULACAO DO
PAGAMENTO AO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS -
INCONSTITUCIONALIDADE — IMPROCEDENCIA DO PEDIDO.

1. Em virtude da inconstitucionalidade dos arts. 1° e 3° da Lei 2.467/97, do municipio de
Sdo Sebastido do Paraiso — que, ao arrepio do art. 167, inc. 1V, da Constituicdo da
Republica, vincularam o pagamento de contribuicdo associativa ao Fundo de
Participacdo dos Municipios —, é de se julgar improcedente o pedido de pagamento de
contribuicdo deduzido pela Associacdo dos Municipios da Microrregido do Médio Rio
Grande.

2. Sentenca reformada, em reexame necessdrio, e recurso voluntdrio prejudicado.’
(TIMG, 8% Camara Civel, Apelacdo Civel 1.0647.07.081587-1/001, Rel. Des. Edgard
Penna Amorim, julgado em 13/9/2012)

‘ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Artigo 5° inciso V, da Lei n° 5.143,
de 1° de fevereiro de 2011, do Municipio de Americana. Dispositivo que institui incentivo
fiscal consistente no reembolso (em favor do beneficiario) de parte do ICMS transferido
ao municipio. Alegagcdo de ofensa ao principio da ndo afetagdo das receitas.
Reconhecimento. Em que pese a louvavel intencé@o do legislador de Americana no sentido
de promover o desenvolvimento do municipio por meio de incentivos fiscais, a solucao
adotada, nessa parte (referente a previsdo de reembolso de parte do ICMS em favor do
beneficiario), é totalmente incompativel e ofensiva a disposicéo do artigo 176, inciso 1V,
da Constituicdo Estadual [que reproduz o art. 167, IV, da CF]. Inconstitucionalidade
manifesta. Acdo julgada procedente.” (TJSP, Orgdo Especial, ADI 2077592-
67.2015.8.26.0000, Rel. Des. Ferreira Rodrigues, julgado em 18/11/2015)
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Cumpre destacar que, consoante informacgOes prestadas pelo Bacen, a exposicdo das
instituicBes financeiras federais a operacGes de crédito garantidas por recursos do FPE ou do FPM,
sem aval da Unido, alcanca aproximadamente os seguintes valores de saldo devedor: R$ 109,9
milhGes para o BNB, R$ 13,2 bilhdes para o BNDES e R$ 21,4 bilhdes para a Caixa (pec¢a 49, p. 11).
O Banco do Brasil e o Banco da Amazénia informaram ndo possuir contratos de empréstimos ou
financiamentos que tenham como garantia recursos oriundos do FPE ou do FPM (pecas 56 e 60). O
Banco da Amazonia, inclusive, afirmou, muito prudentemente, que iria inserir em seus normativos de
crédito ‘a impossibilidade de celebracdo com estados e municipios de operagdes de crédito tendo por
garantia receitas oriundas de impostos, inclusive aquelas recebidas do FPE e do FPM’ (pec¢a 60).

Embora, historicamente, tenha sido baixo o indice de inadimpléncia nessas operacdes de
crédito (peca 49, p. 11), o quadro atual de deterioracdo das contas publicas estaduais e municipais
(cf. peca 52, pp. 14/5 e 19/20) pode levar, nos proximos anos, a elevacdo desse indice (cf. peca 52, p.
28), com riscos ao patrimonio dos bancos federais expostos a tais operagoes, cujas garantias foram
prestadas com fundamento em leis autorizativas estaduais, distritais e municipais (peca 49, p. 12),
que, ao ver do Ministério Publico de Contas, sdo manifestamente inconstitucionais, por contrariarem
o art. 167, IV, da Constituicao.

Se, por um lado, a nova regra editada pelo Bacen (Circular 3.877/2018), ao exigir maior
patriménio de referéncia dos bancos para suportar o risco das operagdes garantidas por recursos do
FPE e do FPM, tende a dificultar novas contratacdes de crédito com esse tipo de garantia, por outro
lado, o Parecer GMF-07/2018, da AGU, por ter carater vinculante para toda a Administracao
Publica Federal, pode servir de estimulo para novas contratacdes da espécie.

Em face da argumentacéo juridica expendida ao longo deste parecer e dos riscos de serem
celebradas novas operacdes de crédito com garantias inconstitucionais, mostram-se devidamente
caracterizados a fumaca do bom direito e o perigo da demora, requisitos para a concessdo das
medidas cautelares pleiteadas na peca inicial desta representagao.

Todavia, considerando-se que 0 presente processo ja se encontra pronto para ser julgado
no mérito, uma vez que, de acordo com a Semag, ndo foi necesséria a realizacdo da inspecao
autorizada por Vossa Exceléncia (peca 78, pp. 4/5), entende-se que a expedi¢do de determinacfes
corretivas no mesmo sentido das cautelares pleiteadas torna prejudicada a analise destas.

Por todas as consideracGes acima, o Ministério Publico de Contas pugna pela
procedéncia desta representacéo e pela adogdo das providéncias descritas nas alineas ‘c’, ‘d’, ‘e’ e
‘g’ do item 72 do pronunciamento do Secretario da Semag, com alguns ajustes de redagdo, e com a
adicao de determinacdo especifica dirigida as instituicdes financeiras controladas pela Unido, para
que se abstenham de firmar operac6es de crédito com entes subnacionais que tenham como garantia a
vinculacao de receitas de impostos, incluidas as oriundas do Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE), do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e de outras transferéncias
constitucionais de impostos, excetuando-se as operacles de crédito por antecipacdo da receita
orcamentaria e as operacdes de crédito que contem com aval da Unido, caso em que tais receitas
podem ser oferecidas como contragarantia a Unido.

Note-se que a determinacdo ora proposta se refere a impossibilidade de novas
contratagdes, ndo atingindo, assim, as operacfes de crédito ja irregularmente contratadas, em
homenagem ao principio da seguranca juridica, tendo em vista que essas operacfes lastreadas em
garantias inconstitucionais tém sido efetuadas ha largo tempo (peca 59, p. 40).

Ante o0 exposto, 0 Ministério Publico de Contas manifesta-se no sentido de o Tribunal:

a) conhecer da presente representacdo, para, no mérito, considera-la procedente;

b) considerar prejudicada a anélise das medidas cautelares formuladas na inicial, tendo
em vista a anélise de mérito da representacgao;

36



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.218/2018-7

c) esclarecer as institui¢des financeiras federais e ao Banco Central do Brasil que, nos
termos do art. 167, inciso IV e § 4° da Constituicdo Federal, é vedada a utilizacdo de receitas
oriundas de impostos, incluidas as recebidas por meio do Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e as decorrentes de outras
transferéncias constitucionais de impostos, como garantia nas operacgdes de credito realizadas por
instituicGes financeiras com os entes subnacionais, e que tais receitas somente podem ser dadas em
garantia para operacdes de crédito celebradas pelos entes subnacionais diretamente com a Uni&o ou
em contragarantia para operacfes em que a Unido for avalista, bem como em garantia para
operacdes de crédito por antecipacéo da receita or¢camentaria;

d) determinar ao Banco Central do Brasil que informe a todas as institui¢des financeiras a
impossibilidade de celebracdo com estados e municipios de operacfes de crédito tendo por garantia
receitas oriundas de impostos, incluidas as recebidas por meio do FPE e do FPM e as decorrentes de
outras transferéncias constitucionais de impostos, excetuando-se as operacbes de crédito por
antecipacao da receita orcamentaria e as operacdes de credito que tenham aval da Unido;, caso em
que tais receitas podem ser oferecidas como contragarantia a Uni&o;

e) determinar as instituicdes financeiras federais que se abstenham de firmar operacdes de
crédito com entes subnacionais que tenham como garantia a vinculacdo de receitas de impostos,
incluidas as recebidas por meio do FPE e do FPM e as decorrentes de outras transferéncias
constitucionais de impostos, excetuando-se as operacbes de crédito por antecipacdo da receita
orcamentaria e as operacdes de crédito que tenham aval da Unido, caso em que tais receitas podem
ser oferecidas como contragarantia a Unido;

f) autorizar, com fulcro nos arts. 1° inciso Il, e 241 do Regimento Interno do TCU, a
abertura de processo de acompanhamento sobre os riscos fiscais envolvidos nas operacdes de crédito
firmadas por entes subnacionais que tenham como garantia/contragarantia a utilizacdo de recursos
do FPE, do FPM e de outras transferéncias constitucionais de impostos;

g) dar ciéncia do acérd@o que vier a ser proferido nestes autos ao Banco Central do
Brasil, aos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, a Advocacia-Geral
da Unido, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a Comissdo de Assuntos Econémicos do
Senado Federal, a Caixa Econémica Federal, ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social, ao Banco do Brasil, ao Banco do Nordeste do Brasil, ao Banco da Amazénia, as Secretarias
do Tesouro Nacional e de Orcamento Federal, e a 1* Camara de Coordenacdo e Revisdo do
Ministério Publico Federal, informando-lhes que o inteiro teor da decisdo podera ser consultado no
Portal do TCU (www.tcu.gov.br/acordaos).”

E o Relatorio.
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VOTO

Relato este processo nos termos do art. 152 do Regimento Interno deste Tribunal, em
sucessdo ao Ministro José Mucio Monteiro.

2. Trata-se de representacdo formulada pelo Ministério Publico de Contas a noticiar supostas
irregularidades ocorridas na Caixa Econdmica Federal relacionadas a concessdo de empréstimos ou
financiamentos a entes subnacionais sem garantia da Unido e com vinculacdo de recursos do
Fundo de Participacdo dos Municipios (EPM) ou do Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal (EPE). A Semag identificou, ainda, que operacGes financeiras semelhantes também
ocorreram no ambito Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e no Banco
do Nordeste do Brasil (BNB).

3. Originalmente, este processo foi levado a pauta do Plenério do dia 7/11/2018, pelo relator
gue me precedeu, ocasido em que o Ministro Vital do Régo formulou pedido de vista nos termos do
art. 112 do Regimento Interno deste Tribunal.

4. Quanto a admissibilidade, o feito deve ser conhecido, pois atendidos os requisitos do art.
235, caput, e 237, inciso VII, do Regimento Interno deste Tribunal, c/c art. 81, inciso I, da Lei
8.443/1992.

5. A questdo central posta em anélise refere-se a natureza dos recursos do FPE e do FPM
apos suas respectivas transferéncias aos cofres das unidades da Federacdo, se mantém o atributo de
impostos ou ndo. Essa andlise € importante para que se possa verificar se incidem, no caso em exame,
as regras do art. 167, inciso 1V e 8 4°, da Constituicdo Federal, que proibem a vinculacdo de receitas de
impostos a 6rgdo, fundo ou despesa. Isso porque, como visto, o fato motivador da representacdo é a
suposta irregularidade na afetacdo desse tipo de receita como garantia de pagamento de empréstimos
pelo respectivo ente subnacional fora das excegdes previstas no texto constitucional.

6. Eis o que dizem os dispositivos constitucionais citados:

“Art. 167. S&o vedados:

()

IV - a vinculacdo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacédo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159
[que formam o FPE/FPM], a destinacéo de recursos para manutencéo e desenvolvimento
do ensino, como determinado pelo art. 212, e a prestacdo de garantias as operacfes de
crédito por antecipacao de receita, previstas no art. 165, § 8° bem assim o disposto no 8§
4°deste artigo;

()

8 4° E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, ae b
[que compdem o FPE/FPM], e I, para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Uniéo
e para pagamento de débitos para com esta.” (Grifei).

7. A literalidade dessas disposi¢des leva a conclusdo de que os recursos do FPM e do FPE
somente podem ser vinculados para a prestagcdo de garantia ou contragarantia & Unido ou pagamento
de débitos para com esta. As demais hipdteses de afetacdo desses recursos estariam vedadas pela regra
geral definida no artigo 167 da Lei Maior. Esse é o entendimento do titular da unidade técnica e do
Parquet especializado, o que tornaria a representacdo procedente, segundo concluem.

8. Em linha de divergéncia, o auditor responsavel pela instrucdo e o respectivo diretor
compreendem que o caso ndo se subsome & mencionada regra geral de vedagdo. Sustentam,
basicamente, que:
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- 0s recursos do FPE e do FPM, apds repartidos junto aos entes da Federacdo, deixam de
ser considerados como impostos, passando a classificar-se como recursos proprios da respectiva
unidade federativa, razdo por que ndo se enquadrariam na regra geral de ndo-afetacdo das receitas de
impostos definida no art. 167, inciso IV, da Lei Maior;

- por conseguinte, a excecdo prevista no 84° do art. 167 da Constituicdo Federal, ao
permitir a vinculagdo de recursos do FPE e do FPM “para a prestacdo de garantia ou contragarantia a
Unido e para pagamento de débitos para com esta”, ndo deve ser interpretada a contrério senso, como
forma de situar no campo de incidéncia da regra geral de vedacdo (art. 167, inciso 1V, da CF) todas as
demais hipdteses de oferta desse tipo de recurso como garantia de empréstimos.

9. Este segundo argumento é defendido pelo auditor da Semag e pelo respectivo diretor com
base nas justificativas apresentadas na PEC 48/1991 (peca 67), que incluiu o 8 4° no art. 167 da
Constituicdo da Republica, entre as quais destacam as seguintes passagens (pecas 77 e 78):

“Finalmente, propbe-se que os impostos dos Estados, Distrito Federal e Municipios
possam ser vinculados a prestacédo de garantias ou compensacao de débitos com a Unido,
visando facilitar os acordos relativos as suas dividas.”

“Essa medida, ao permitir a utilizagcdo dos impostos como garantia, contragarantia ou
compensacao de débitos, facilita a renegociacdo das dividas dos Estados e Municipios,
bem como a contratac@o de novos empréstimos que requeiram aval da Uniéo.”

“A permissao para vinculacdo da receita tributaria estadual e municipal na prestacao de
garantia ou contragarantia ¢ medida que se impde para assegurar o recebimento de
créditos pela Unido.”

10. Ambas as posi¢cdes, embora divergentes, apoiam-se em fontes doutrinarias e precedentes
jurisprudenciais, porquanto o tema comporta interpretacoes distintas.

11. A fase de instrucdo colheu esclarecimentos junto aos principais entes relacionados direta
ou indiretamente com as atividades de regulacdo, concessdo, acompanhamento e fiscalizacdo dessas
operacdes de crédito, a saber:

- Banco Central do Brasil (Bacen);

- Caixa Econémica Federal (CEF).

- Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES);
- Banco do Brasil (BB);

- Banco do Nordeste do Brasil (BNB);

- Banco da Amazénia (Basa);

- Secretaria do Tesouro Nacional (STN);

- Advocacia-Geral da Unido (AGU).

12. Nenhum dos érgdos e entidades chamados a manifestar-se no processo posicionou-se
especificamente sobre mérito do procedimento questionado, alegando tratar-se de matéria estranha as
suas competéncias.

13. Todavia, as respostas convergiram no sentido de que as operacdes de crédito lastreadas
com recursos do FPE e do FPM séo objeto de regulacéo, vém se desenvolvendo com baixo risco e
sem inadimpléncia.

14, O Banco Central informou, com base em dados colhidos em pesquisa sobre operagdes de
crédito asseguradas com recursos do FPE e do FPM sem garantia da Unido, realizada junto a CEF, ao
BNB, ao BNDES e aos bancos de fomento regional Badesul Desenvolvimento S.A.- Agéncia de
Fomento/RS (Rio Grande do Sul), Bandes (Espirito Santo) e BDMG (Minas Gerais), que (peca 49):
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- “Historicamente, a inadimpléncia dessas operagdes tem sido proxima de zero, nao
chegando, na média, a 0,01%, pois a garantia prestada tem sido exercida sem dificuldades na imensa
maioria das vezes.”;

- a partir de base de dados com operagdes de “1.003 entes contemplados com tais
operagdes”, foram analisadas as opera¢des envolvendo Estados e Distrito Federal, cujo resultado
revelou que “o fluxo esperado de recebimento do FPE comprometido com o fluxo de pagamentos das
operacOes de crédito contratadas ndo alcanca niveis relevantes para amaioria dos entes, oque
demonstra certo grau de conservadorismo por parte dasinstitui¢cdes financeiras”;

- “no caso especifico da Caixa (principal agente concedente desse crédito), tem-se
mostrado muito baixa a necessidade de recorrer ao blogueio ou débito de saldo. Levantamento nas
operacdes da Caixa no decorrer de 2017 apontou que as execugOes de garantia (blogueio de saldo) sdo
raras. De um saldo estimado de fluxo de recebimento das parcelas das operac6es de crédito de R$ 190
milhdes mensais, apenas cerca de 3% a 4% do saldo devedor global é pago em atraso com o
acionamento da garantia.”

- como exceg¢do, o estudo informa que “operagdes de crédito do Estado do Rio de Janeiro
com garantia constituida por recursos do FPE junto ao BNDES apresentaram default e foram baixadas
para prejuizo, o que demandou andlise mais detida sobre o caso”.

15. Em que pese o caso isolado do Estado do Rio de Janeiro, o estudo do Banco Central
concluiu que (peca 49, item 50):

“...tais operacdes de crédito, de modo geral, apresentam:

i) baixo comprometimento do fluxo mensal de recursos do FPE ou FPM frente as
obrigacGes mensais dos entes subnacionais contraidas junto ao SFN e sem garantia da Unido;

i) praticamente auséncia de inadimpléncia; e

iii) bom funcionamento do mecanismo de execucdo da garantia do FPE ou FPM até o
presente momento”.

16. Quanto aos demais bancos ouvidos no processo, segue-se 0 resumo de suas respostas mais
relevantes ao saneamento do processo:

- 0 Banco do Brasil (peca 56, p. 1) e 0 Banco da Amazonia (pe¢a 60) informam néo
possuirem contratos de operacdes de crédito nos moldes analisados nesta representacao;

- 0 BNB apresentou relacdo de contratos de empréstimos (peca 63).

- 0 BNDES sustenta que a doutrina e a jurisprudéncia sobre o tema amparam o
procedimento, pois, segundo alega, a vedacdo constitucional em comento alcanca apenas impostos da
competéncia tributaria do ente federativo tomador de recursos, o que exclui os repasses do FPM e do
FPE (peca 55, p. 10-15);

- a Caixa informa que:

a) possui um estoque de R$ 42 bilhdes correspondente a operacbes de crédito garantidas
com recursos do FPE e do FPM (peca 48, p. 18), aduzindo que a jurisprudéncia avaliza a possibilidade
de Estados e Municipios oferecerem recursos do FPE e do FPM em garantia a operagdes de crédito
junto a institui¢des financeiras, por meio do respectivo Poder Executivo, desde que autorizado pelo
Poder Legislativo;

b) “ha mais de 20 (vinte) anos a CAIXA vem operando com Estados, Municipios e
Distrito Federal com base em tal entendimento que, inclusive, ja contou com o respaldo de
julgamento do Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordinario n° 184.116, julgado em
07/11/2000” (pega 48, p. 2);
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b) “Apesar de seu firme entendimento, a CAIXA vem estudando alternativas de novas
garantias para evitar o completo encerramento de tais operacdes, porém a prépria estrutura dos entes
publicos dificulta encontrar outras fontes que possam servir de garantia dos financiamentos nédo
garantidos pela Unido” (peca 48, p. 2);

c) submeteu a questdo a Advocacia-Geral da Unido (peca 48, p. 15).

- a STN argumenta que, apesar da sua atribuicdo legal de verificar os limites e condicGes
para a contratacdo de operagdes de crédito sem garantia da Unido com instituicdes financeiras, com
base no art. 32 da Lei Complementar 101/2000 e no art. 21 e seguintes da Resolucdo do Senado
Federal 43/2001 (peca 52, p. 4), ndo possui competéncia legal para analisar a “existéncia, qualidade ou
legalidade das garantias oferecidas” (peca 52, p. 5-6).

- a AGU, em resposta a solicitacdo da CEF, emitiu o Parecer 2/2018/Gab/CGU/AGU, de
26/3/2018 (peca 59, p. 5-18) a concluir pela “possibilidade de oferecimento dos fundos de
participacdo dos estados e dos municipios a titulo de garantia em operagdes de crédito celebradas entre
entes subnacionais e instituicdes financeiras”, com base em interpretacdo do art. 167, inciso 1V e § 4°,
da Constituicdo Federal.

17. Por sua relevancia a compreensdao da matéria, destaco 0s principais argumentos que
sustentam a diccdo da AGU, extraidos do mencionado parecer:

19. Essa excecdo constitucional se justifica pelo fato de as transferéncias constitucionais do
art. 159 da Constituicdo ndo constituirem receitas derivadas do poder impositivo dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, mas sim produto de repasse constitucional
decorrente do federalismo de cooperagéo.

20. Os valores resultantes da aplicacdo dos percentuais incidentes sobre o produto da
arrecadacdo dos impostos federais transferidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios
sd0 recursos proprios desses entes, porém ndo sao receitas oriundas de sua competéncia
tributaria

25. No exercicio da autonomia consagrada no art. 18, caput [“Art. 18. A organizacdo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo™], da
Constituicdo, os Estados, Distrito Federal e Municipios podem dispor sobre a aplicacédo e
eventual afetacdo dos recursos ligados aos Fundos de Participacdo. Assim sendo, mostra-se
possivel a utilizacdo de suas quotas nesses Fundos do modo que melhor lhes aprouver,
vinculando-as como garantia em seus negdcios juridicos, nos termos de prévia autorizacao
legislativa, se assim corresponder as necessidades proprias e ao interesse publico.

35. Ha de se alertar, por fim, que a execucdo das quotas dos fundos de participacdo dadas
em garantia nos contratos nos quais a Unido néo figura como parte ndo enseja ofensa ao art.
160 da Constituicdo [“Art. 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao
emprego dos recursos atribuidos, nesta Secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos”.]. E que o
escopo desse preceito constitucional é assegurar a autonomia entre os entes federados por
meio da vedacdo de retencdo ou restricdo a entrega dos recursos por parte do ente
repassador. Portanto, a norma destina-se a Unido e aos Estados no ambito da reparticdo de
receitas tributérias.

46. A adocdo de medidas que na pratica se traduzam em vedacgdo de acesso ao crédito pelos
entes subnacionais, sem amparo no texto constitucional, geraria uma situacdo de
desequilibrio federativo igualmente ndo desejavel, ofensiva a organizacdo politico-
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administrativa assegurada no art. 18 da Constituicdo, comprometendo, inclusive, o principio
da seguranca juridica e o seu corolario do ato juridico perfeito.

47. A interpretagdo do texto constitucional deverd considerar a autonomia dos entes
subnacionais, notadamente, na utilizacéo dos recursos do FPM e FPE que lhe sédo préprios,
sem desconsiderar a importancia de se buscar o melhor equilibrio entre a utilizacdo dessa
garantia e a situacao fiscal do ente federativo.

18. Além da questdo central até aqui descrita, a instrucdo da Semag, com base nos
apontamentos trazidos pela STN, também exarou consideracfes acerca do risco de fragilizacdo da
seguranca fiscal da Uni&o e dos demais entes federados, em virtude da oferta de recursos do FPE e do
FPM em garantia a empréstimos tomados pelos respectivos entes da Federacao.

19. De acordo com a STN, o “crescente nivel de endividamento dos entes subnacionais” e a
“auséncia de informacbes quanto ao nivel de comprometimento dos recursos do FPE e do FPM de
estados e municipios dados em garantias dessas opera¢des” podem trazer risco a “eficdcia do sistema
de garantias da Unido”, pois o “nivel de alavancagem dos recursos do FPE/FPM, pode comprometer a

satisfagdo da Unido no recebimento de seus créditos”.
20. Nesse sentido, a STN pontua que

“o lastro para essas operagoes é constituido pelo mesmo conjunto de receitas, isso porque
tanto a Unido (quando concede aval diretamente), quanto os bancos publicos (operacdes sem
garantia soberana) solicitam dos entes publicos que vinculem receitas préprias ou de
transferéncias para contragarantir/garantir as citadas operagdes. (...) em contexto de grave
crise fiscal e de liquidez porque passam os entes subnacionais, tais recursos podem ser
insuficientes para cobrir eventos de ‘default’ generalizado e sistémico, como, por exemplo,
aquele que foi vivenciado recentemente pelo estado do Rio de Janeiro.” (peca 52, p. 9).

21. N&o obstante, os trés pareceres da Semag (auditor, diretor e secretario) sdo uniformes ao
concluirem que essa questdo requer maiores estudos, propondo acdo especifica de acompanhamento.

22. Delineado o historico do processo, passo a analise de mérito, consignando, desde logo,
meu alinhamento as consideracGes e propostas do revisor, 0 Ministro Vital do Régo.

RECURS0S DO FPE E DO FPM COMO RECEITAS PROPRIAS

23. O primeiro argumento a sustentar minha convicgao € a exegese do art. 167, inciso IV e §4°
da Constituicdo Federal esposada de forma coincidente pelo auditor responsavel pela instrucdo do
feito, pelo respectivo diretor, pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDES) e pela Caixa Econémica Federal (Caixa), com base em
precedentes do Supremo Tribunal Federal e de outros 6rgdos do Poder Judiciario, bem como nas
justificativas que embasaram a proposicdo da PEC 48/1991, conforme ja assinalado.

24. Segundo amplamente explanado na parte inicial deste Voto, ha fartos argumentos a
demonstrar que os recursos do FPE e do FPM, apés transferidos aos entes federativos, no
procedimento de reparticdo de receitas tributarias, passam a ser considerados como receitas proprias,
ndo se subsumindo a regra geral de ndo-afetacdo de impostos inserta no art. 167, inciso 1V, da
Lei Maior.

OBJETIVO DA EC 41/2003 AO INSTITUIR AS EXCECOES PREVISTAS NO 84° DO ART. 167 DA
CONSTITUICAO FEDERAL

25. E precisamente o fato de os recursos do FPE e do FPM serem receitas proprias que impede
a concluséo absoluta e incondicional, obtida a contrario senso, de que a excec¢do prevista no 84° do
mesmo artigo constitucional (possibilidade de vinculagdo de receitas de impostos e de reparti¢cdo de
receitas tributarias para “prestagdo de garantia ou contragarantia & Unido e para pagamento de débitos
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para com esta”) implicaria a proibicéo de todas as demais hipo6teses de vinculagéo de receitas do FPE e
do FPM como garantia a empréstimos.

26. Né&o foi esse 0 objetivo do constituinte derivado ao estabelecer aquela excecdo, inserida no
corpo constitucional por meio da EC 3/1993. Conforme demonstrado nas justificativas da PEC
48/1991, que deu origem a referida emenda, a excepcionalidade prevista no 84° do multicitado art. 167
da Lei Maior teve o objetivo de viabilizar a repactuacéo de dividas dos Estados, Municipios e Distrito
Federal perante a Uni&o, mediante a destinacdo de parte da arrecadacdo de impostos pelos respectivos
entes subnacionais e de parcela dos recursos préoprios advindos do FPE e do FPM e da arrecadacdo do
Imposto Territorial Rural, para garantir o pagamento de obrigagcfes perante a Unido. Vale repetir o
dispositivo:

§ 4° E permitida a vinculacdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 [impostos de competéncia dos Estados e do Distrito Federal] e 156
[impostos de competéncia dos Municipios e do DF], e dos recursos de que tratam os arts.
157, 158 e 159, 1, a e b [impostos que compdem o FPE/FPM], e Il [50% do Imposto
Territorial Rural - ITR], para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para
pagamento de débitos para com esta.” (Grifei).

27. Assim, pela via da interpretacéo historica (mens legislatoris) dessa norma constitucional,
conclui-se que seu objetivo ndo foi vedar, a contrario senso, toda e qualquer vinculacdo de receitas
oriundas de impostos (incluindo os provenientes de reparticdo de receitas tributérias) fora das excecoes
previstas no referido texto.

PRECEDENTES DO STF — VEDAGAO DO INCISO IV DO ART. 167 DA CONSTITUICAO INCIDE
APENAS SOBRE RECEITAS DE IMPOSTOS DE COMPETENCIA PROPRIA

28. Essa concluséo é reforcada pela tese firmada na jurisprudéncia do STF e abracada por
outros orgaos do nosso Poder Judiciario, segundo a qual a regra geral de vedacdo posta no inciso IV
do art. 167 da Lei Maior incide apenas sobre as receitas de impostos de competéncia propria. Tal
diccdo restou bem assente no julgamento do RE 184.116 (Relator: Min. Marco Aurélio; julgamento:
07/11/2000, Segunda Turma; DJ 16/02/2001), confirmado nos REs 460.34511, 632.59612 e
626.53213, com a seguinte ementa:

ACORDO - DEBITO - ICMS - PARTICIPACAO DO MUNICIPIO. Inexiste ofensa ao
inciso IV do artigo 167 da Constituicdo Federal, no que utilizado o produto da
participacdo do municipio no ICMS para liquidacdo de débito. A vinculagéo vedada pelo
Texto Constitucional esta ligada a tributos proprios. (Grifei).

29. Nessa mesma toada seguem os seguintes julgados, conforme anotados na manifestacdo da
Caixa Econdmica Federal (peca 48, p. 6-8), todos referentes a possibilidade de vinculagcéo de recursos
oriundos de reparticdo de receitas tributarias (que ndo sdo tributos préprios) em garantia a
empréstimos:

- REO 0025310-82.1996.4.01.0000 / MA, Rel. Juiz Federal Ledo Aparecido Alves
(CONV), Terceira Turma Suplementar (Inativa), DJ p.61 de 13/11/2003;

- AC 0028935-79.2000.4.01.3300 / BA, Rel. Desembargador Federal Antonio Ezequiel da
Silva, Sétima Turma, DJ p.67 de 14/12/2007;

- Sentenca da Justica Federal de Sdo Paulo nos autos 01237125/20154036119, in DJ
20/07/2016; (iv) TRF 12 Regiéo - Apelacdo em MS N° 96.01.34192-7/BA,

- TRF 12 Regido - Mandado de Seguranga N° 95.01.20667-O/GO; (vi) TRF 32 Regido
Agravo de Instrumento N° 2003.03.00.015708-8;
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- TRF 42 Regido Ac¢do Rescisdria N°2004.04.01.006541-O/PR; e (viii) TRF 42 Regido -
Agravo de Instrumento N° 2006.04.00.030937-2/PR.

PRECEDENTES DO STF — VEDACAO DO INCISO IV DO ART. 167 DA CONSTITUICAO E DIRIGIDA
AO LEGISLADOR, COMO FORMA DE PRESERVAR A AUTONOMIA DO PODER EXECUTIVO

30. A par dessas conclusdes, ha outro argumento a restringir o alcance da regra geral de ndo-
afetacdo de receitas de impostos contida no inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal. Refiro-me a
forte jurisprudéncia do STF, irradiada para outros 6rgaos do Poder Judiciario, a sustentar que essa
norma de contencdo destina-se ao legislador. Segundo esse entendimento, o objetivo dessa regra geral
é impedir que o legislador (federal, estadual ou municipal) usurpe a competéncia “exclusiva ao Chefe
do Poder Executivo (federal, estadual e municipal), para a iniciativa da lei orcamentaria anual (artigo
165, inciso III)”.

31. Tal exegese foi assentada no julgamento da ADI 2.355-MC-PR (Relator: Min. Celso de
Mello; julgamento: 19/06/2002; Tribunal Pleno; DJ 29/06/2007), cujo voto condutor assinala, em mais
de uma passagem, que a vedacdo prevista inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal dirige-se ao
legislador, verbis:

Com efeito, o principio da ndo-afetacdo do produto resultante de impostos traduz vedacdo
constitucional que incide sobre o legislador, pois impede que se proceda, em sede
meramente legislativa, a vinculacdo de ‘receita de impostos (...)".

“..esse entendimento jurisprudencial encontra apoio em autorizado magistério
doutrinario, que assinala, a propdsito do tema, que a proibicdo constitucional de
vinculacdo de receita de quaisquer impostos, a 6rgdo, fundo ou despesa, ha de ser
observada pelo legislador comum...[o voto faz referéncia a obras de Manoel Gongalves
Ferreira Filho, José Afonso da Silva, Kiyoshi Harada e Ricardo Logo Torres] ” (Grifei).

32. Esse precedente tratou de lei estadual paranaense que determinava aos respectivos
municipios a vinculacdo de um percentual minimo da reparticdo tributaria oriunda do ICMS. No
julgamento, o E. STF invocou a clausula constitucional de ndo-afetacdo de receitas oriundas de
impostos (art. 167, 1V, da CF) e o postulado da autonomia municipal (art. 30, I1l) para impugnar o
ato do Poder Legislativo estadual entdo questionado.

33. Em linha semelhante, o voto que norteou o julgamento da ADI 1.689-PE (Relator: Min.
Sydney Sanches; julgamento: 12/03/2003; Tribunal Pleno; DJ 02/05/2003), embora assinale que as
Unicas excecdes ao principio da ndo-afetacdo da receita de impostos seriam aquelas previstas no texto
constitucional, pontua também que o objetivo dessa vedacao é preservar a autonomia municipal, em
relacdo ao Poder Legislativo estadual, e a propria competéncia do Poder Executivo para a iniciativa
da lei orcamentéria, nos termos do art. 165, inciso 111, da Constituicdo Federal, verbis:

2. Sucede que, no caso, o paragrafo Unico do art. 227 da Constituicdo Estadual
estabelece, para tal fim, uma vinculacdo orcamentaria, ao dizer: "para o atendimento e
desenvolvimento dos programas e acOes explicitados neste artigo, o Estado e os
Municipios aplicardo, anualmente, no minimo, o percentual de um por cento dos seus
respectivos orcamentos gerais”. 3. Mas a Constituicdo Federal atribui competéncia
exclusiva ao Chefe do Poder Executivo (federal, estadual e municipal), para a iniciativa
da lei orcamentaria anual (artigo 165, inciso Il1). Iniciativa que fica cerceada com a
imposicdo e automaticidade resultantes do texto em questdo. 4. Por outro lado,
interferindo no orgcamento dos Municipios, ndo deixa de Ihes afetar a autonomia (art. 18
da C.F.), inclusive no que concerne a aplicacdo de suas rendas (art. 30, inc. IlI),...
(Grifei).
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34. O suporte fatico desse acorddo foi uma norma da constitui¢do estadual pernambucana que
impunha a vinculacdo de parte do orcamento geral dos municipios em programas de assisténcia
integral a crianca e ao adolescente. Ou seja, a impugnagdo também recaiu sobre um ato do Poder
Legislativo, e ndo do Executivo como se analisa nesta Representacao.

35. Note-se que esses dois precedentes do E. STF foram invocados também pelo Ministério
Publico de Contas entre os fundamentos da presente representacdo, pois ambos assinalam que as
Unicas excec¢des ao principio da ndo-afetacdo da receita de impostos séo as previstas na Constituicdo
Federal. Todavia, conforme demonstrado, esses dois acorddos também assentam que a norma de
vedacdo é voltada ao legislador, como forma de preservar a autonomia do Poder Executivo na
proposta orcamentéaria da respectiva unidade federada.

36. Em reforgo, trago a colacdo outros julgados — mais recentes —, também da nossa Suprema
Corte, que, embora tenham igualmente defendido a tese de que as excecBes ao principio da ndo-
afetacdo de receitas de impostos sdo apenas as existentes no texto constitucional, invocaram tal
argumento para impugnar apenas atos do Poder L egislativo:

- ADI 553-RJ. Relatora: Min. Carmen Lucia; julgamento: 13/06/2018; Tribunal Pleno;
DJe-030 Publicagdo 14/02/2019

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. VINCULAC}AO DE
RECEITAS TRIBUTARIAS A FUNDO DESTINADO A PROJETOS DE
DESENVOLVIMENTO DE PEQUENAS E MEDIAS EMPRESAS. § 1° DO ART.
226 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO E ART. 56 DO ATO
DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS DA CONSTITUICAO
ESTADUAL. ALEGACAO DE CONTRARIEDADE AOS ARTS. 158, 159, 165, § 8°, 167,
INC. IV, E 212 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. EXAURIMENTO DOS
EFEITOS DA REGRA POSTA NO ART. 56 DO ADCT DA CONSTITUICAO
ESTADUAL. PROCEDENCIA DO PEDIDO QUANTO AO § 1° DO ART. 226 DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO 1. O Supremo Tribunal Federal
assentou serem inconstitucionais as normas que estabelecem vinculagdo de parcelas
das receitas tributarias a érgaos, fundos ou despesas, por desrespeitarem a vedacao
contida no art. 167, inc. 1V, da Constituicdo da Republica. 2. Acéo julgada prejudicada
guanto ao art. 56 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias da Constitui¢ao
estadual por ser norma cuja eficacia se exauriu e procedente quanto ao § 1o. do art.
226 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.

- ADI 1374-MA. Relator: Min. Celso de Mello; julgamento: 17/10/2018; Tribunal Pleno.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — EMENDA A
CONSTITUICAO DO ESTADO DO MARANHAO (EC N° 13/95) — LIMITACOES AO
PODER CONSTITUINTE DECORRENTE — PRERROGATIVA QUE NAO SE
REVESTE DE CARATER ABSOLUTO — NORMA CONSTITUCIONAL ESTADUAL
QUE DETERMINA, NO AMBITO DO ESTADO DO MARANHAO E DOS
MUNICIPIOS DESSA UNIDADE DA FEDERACAO, A APLICACAO DE PARCELA
(5%) DAS RECEITAS ORIUNDAS DE IMPOSTOS E DOS RECURSOS
PROVENIENTES DE TRANSFERENCIAS A SER DESTINADA A “PRODUCAO
DE  ALIMENTOS BASICOS” - TRANSGRESSAO A CLAUSULA
CONSTITUCIONAL DA NAO AFETACAO DA RECEITA ORIUNDA DE
IMPOSTOS (CF, ART. 167, IV) E AO POSTULADO DA AUTONOMIA
MUNICIPAL (CF, ART. 30, Ill) - VEDACAO CONSTITUCIONAL QUE IMPEDE,
RESSALVADAS AS EXCECOES PREVISTAS NA PROPRIA CONSTITUICAO, A
VINCULACAO, A ORGAO, FUNDO OU DESPESA, DO PRODUTO DA
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ARRECADACAO DE IMPOSTOS - INADMISSIBILIDADE DE O ESTADO-
MEMBRO IMPOR AO MUNICIPIO A DESTINACAO DE RECURSOS E RENDAS
QUE _PERTENCEM, POR DIREITO PROPRIO, AO ENTE MUNICIPAL -
INGERENCIA ESTADUAL INDEVIDA EM TEMA DE EXCLUSIVO INTERESSE DO
MUNICIPIO — O PRINCIPIO DA AUTONOMIA MUNICIPAL COMO UMA DAS
PEDRAS ANGULARES SOBRE A QUAL SE ESTRUTURA O EDIFICIO
INSTITUCIONAL DO ESTADO FEDERAL BRASILEIRO — A LEI ORGANICA (CF,
ART. 29, “CAPUT”) QUALIFICA-SE COMO VERDADEIRO ESTATUTO
CONSTITUCIONAL DO MUNICIPIO — DOUTRINA — PRECEDENTES — MEDIDA
CAUTELAR ANTERIORMENTE DEFERIDA PELO PLENARIO DESTA SUPREMA
CORTE — REAFIRMAGCAO DA CONSOLIDADA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL SOBRE O TEMA - PRECEDENTES - PARECER DA
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA PELA INCONSTITUCIONALIDADE DO
ART. 198 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO MARANHAO, NA REDACAO DADA
PELA EC ESTADUAL N° 13/95 — ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. (Grifei).

- ARE 665291 AgR-RS. Relator: Min. Roberto Barroso; julgamento: 16/02/2016;
Primeira Turma; DJe-038; publicacéo: 01/03/2016

Ementa: DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI MUNICIPAL N° 923/2009. VINCULACAO DE RECEITA DE ICMS A FUNDO.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DA LEI EVIDENCIADA. NORMA DE
REPRODUCAO OBRIGATORIA. AFRONTA AO ART. 167, IV, DA CRFB/88, E AO
ART. 154, IV, DA CONSTITUICAO ESTADUAL. JURISPRUDENCIA PACIFICADA.
ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. Nos termos da jurisprudéncia da Corte, é
inconstitucional a destinacdo de receitas de impostos a fundos ou despesas, ante o
principio da ndo afetacédo aplicado as receitas provenientes de impostos. 2. Pretenséo
de, por vias indiretas, utilizar-se dos recursos originados do repasse do ICMS para
viabilizar a concessao de incentivos a empresas. 3. Agravo regimental a que se nega
provimento. (Grifei).

SUPORTE FATICO PECULIAR DA REPRESENTACAO — ATO DO PODER EXECUTIVO

37. Insisto em frisar que a questdo em analise nesta Representacdo possui uma nota
caracteristica que a distingue dos casos analisados nos precedentes do Supremo Tribunal Federal
trazidos a colacdo. Aqui se discute a possibilidade de o Poder Executivo, autorizado pelo Poder
Legislativo, ofertar receitas proprias, advindas do FPE e do FPM, em garantia a empréstimos tomados
junto a institui¢bes financeiras, ao passo que os acérddos do STF tratam todos de normas de iniciativa
do Poder Legislativo que impunham obrigacGes orcamentérias ao Poder Executivo.

38. O que se analisa aqui, nesta Representacdo, ndo é a usurpacdo da autonomia orcamentaria
do Poder Executivo pelo Poder Legislativo — 0 que é duramente combatido pelo STF com apoio no
principio da ndo-afetacdo de receitas de impostos —, mas exatamente a possibilidade que sua
jurisprudéncia busca preservar: a autonomia do Poder Executivo em propor e gerir seu orcamento, nos
termos do art. 165, inciso I11, da Constituicdo Federal.

QUESTOES DE FATO A CONSIDERAR: SEGURANGCA JURIDICA E HISTORICO DE BAIXO RISCO DAS
OPERACOES

39. Além dos fundamentos juridicos até aqui apresentados, a analise da matéria ndo dispensa a
consideracdo prudencial dos argumentos trazidos pela Caixa Econémica Federal e pelo Banco Central
do Brasil.
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40. Entre as ponderaces trazidas pela Caixa, destaco a informagéo de que tais operagdes vém
sendo realizadas h& mais de vinte anos, e ja contaram com “o respaldo de julgamento do Supremo
Tribunal Federal no Recurso Extraordinario n° 184.116, julgado em 07/11/2000 [j& analisado]” (pega
48, p. 2). Tais informacdes evidenciam que, caso esta Corte de Contas decida obstar novas operacoes
da espécie, tal deliberacdo provocard severo impacto no modus operandi adotado pelos entes
subnacionais para obter financiamentos.

41. Nesse passo, é oportuno resgatar os alertas trazidos na manifestacdo da AGU, convergentes
com essa preocupacdo (Parecer 2/2018/Gab/CGU/AGU, de 26/3/2018; pec¢a 59, p. 5-18):

46. A adocdo de medidas que na pratica se traduzam em vedacao de acesso ao credito
pelos entes subnacionais, sem amparo no texto constitucional, geraria uma situacao de
desequilibrio federativo igualmente ndo desejavel, ofensiva a organizacdo politico-
administrativa assegurada no art. 18 da Constituicdo, comprometendo, inclusive, o
principio da seguranca juridica e o seu corolario do ato juridico perfeito.

47. A interpretacdo do texto constitucional deverd considerar a autonomia dos entes
subnacionais, notadamente, na utilizagdo dos recursos do FPM e FPE que lhe sdo
proprios, sem desconsiderar a importancia de se buscar o melhor equilibrio entre a
utilizacdo dessa garantia e a situacao fiscal do ente federativo.

42. Trata-se, portanto, de informacdo a ser ponderada com zelo redobrado por esta Corte de
Contas,
43. No caso das informacdes recebidas do Banco Central, merece destaque o registro de que

“Historicamente, a inadimpléncia dessas opera¢cfes tem sido préxima de zero, ndo chegando, na
média, a 0,01%, pois a garantia prestada tem sido exercida sem dificuldades na imensa maioria das
vezes”.

44, Em relacdo as operacdes sob a responsabilidade da Caixa Econémica Federal (principal
agente concedente desse crédito), o Banco Central informa ser “muito baixa a necessidade de recorrer
ao bloqueio ou débito de saldo”. Aduz que, segundo dados de 2017, “de um saldo estimado de fluxo de
recebimento das parcelas das operacdes de crédito de R$ 190 milhdes mensais, apenas cerca de 3% a
4% do saldo devedor global” foi “pago em atraso com o acionamento da garantia”.

45, A situacdo do Estado do Rio de Janeiro é um caso isolado (opera¢des de crédito junto ao
BNDES garantidas por recursos do FPE, que apresentaram default e foram baixadas para prejuizo), e o
estudo realizado pelo Banco Central (peca 49, item 50) revela, em suma, as seguintes conclusdes:

- baixo comprometimento do fluxo mensal de recursos do FPE ou FPM frente as
obrigagdes mensais dos entes subnacionais contraidas junto ao Sistema Financeiro
Nacional sem garantia da Unido;

- inadimpléncia quase inexistente; e

- bom funcionamento do mecanismo de execucdo da garantia do FPE ou FPM até o
presente momento.

46. Com base nessas informacfes, nota-se que as conclusfes sobre a viabilidade juridico-
constitucional do procedimento enfocado nesta Representacdo ndo sdo apenas acertadas, mas tambeém
consentaneas com o primado da seguranca juridica e a propria realidade subjacente dessa especie de
operacdo, a revelar — segundo estudo do Banco Central do Brasil — baixissimo grau de inadimpléncia e
pequeno comprometimento do fluxo mensal de recursos dos fundos de participagéo.

NECESSIDADE DE ACOMPANHAMENTO DOS ASPECTOS DE RESPONSABILIDADE FISCAL

47. Sem prejuizo dessas conclusdes, considero oportuna a proposta uniforme da unidade
técnica, acolhida igualmente pelo Ministro Revisor, no sentido de que este Tribunal autue processo de
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acompanhamento com enfoque nas questfes alvejadas nesta Representagéo, especialmente quanto aos
possiveis riscos a eficacia da politica de responsabilidade fiscal estabelecida na Lei Complementar
101/2000 e normas constitucionais conexas.

48. De fato, trata-se de um risco suscitado pelo autor da Representacdo e considerado pela
Secretaria do Tesouro Nacional em sua manifestacdo nos autos.

49. Conforme assinalado na parte inicial deste VVoto, a STN alerta para 0 “crescente nivel de
endividamento dos entes subnacionais” e a “auséncia de informagdes quanto ao nivel de
comprometimento dos recursos do FPE e do FPM de estados e municipios dados em garantias dessas
operagdes”, 0 que pode implicar risco a “eficacia do sistema de garantias da Unido”, pois 0 “nivel de
alavancagem dos recursos do FPE/FPM, pode comprometer a satisfacdo da Unido no recebimento de
seus créditos”. 1SS0 porque “o lastro para essas operagdes [tanto as garantidas pela Unido quanto as
tomadas diretamente junto aos agentes financeiros] é constituido pelo mesmo conjunto de receitas”.

50. Como agravante ao risco descrito, a STN aduz que “em contexto de grave crise fiscal e de
liquidez porque passam o0s entes subnacionais, tais recursos podem ser insuficientes para cobrir
eventos de ‘default’ generalizado e sist€émico, como, por exemplo, aquele que foi vivenciado
recentemente pelo estado do Rio de Janeiro.” (pecga 52, p. 9).

51. Conquanto as informacdes trazidas pelo Banco Central do Brasil paregcam contradizer as
preocupacOes suscitadas pela Secretaria do Tesouro Nacional, é oportuno o acompanhamento da
questdo quanto aos efeitos e riscos das operacdes de crédito lastreadas com recursos do FPE e do FPM
sobre a politica de Estado de responsabilidade fiscal, inclusive para que se possa identificar em que
medida tal pratica tem sido realmente executada com baixo grau de inadimpléncia e pequeno
comprometimento dos fluxos de caixa dos recursos desses fundos, como afirma o estudo do Banco
Central, e até que ponto elas representam risco aos imperativos de responsabilidade fiscal.

52. Na esteira dessas ponderacdes, cumpre frisar que as operacdes de crédito contratadas pelos
entes da Federacgdo estdo sujeitas as regras postas na Lei Complementar 101/2000, especialmente em
seus arts. 32 e 33!, 0 que torna a questdo estreitamente ligada aos imperativos de responsabilidade
fiscal.

1 Art. 32. O Ministério da Fazenda verificar4 o cumprimento dos limites e condices relativos a realizagio de
operacOes de crédito de cada ente da Federagdo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente.

§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus 6rgdos técnicos e
juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse econémico e social da operacéo e o atendimento
das seguintes condices:

| - existéncia de prévia e expressa autorizacdo para a contratacdo, no texto da lei orcamentaria, em
créditos adicionais ou lei especifica;

Il - inclusdo no or¢amento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da operacéo, exceto no
caso de operacOes por antecipagdo de receita;

I11 - observancia dos limites e condic@es fixados pelo Senado Federal;

IV - autorizag&o especifica do Senado Federal, quando se tratar de operacéo de crédito externo;

V - atendimento do disposto no inciso Il do art. 167 da Constitui¢éo;

VI - observancia das demais restri¢des estabelecidas nesta Lei Complementar.

§ 2° As operagdes relativas a divida mobiliaria federal autorizadas, no texto da lei orcamentaria ou de
créditos adicionais, serdo objeto de processo simplificado que atenda as suas especificidades.

§ 3° Para fins do disposto no inciso V do § 1° considerar-se-4, em cada exercicio financeiro, o total dos
recursos de operaces de crédito nele ingressados e o das despesas de capital executadas, observado o
seguinte:

| - ndo serdo computadas nas despesas de capital as realizadas sob a forma de empréstimo ou
financiamento a contribuinte, com o intuito de promover incentivo fiscal, tendo por base tributo de competéncia
do ente da Federagdo, se resultar a diminuicao, direta ou indireta, do 6nus deste;

48


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art167iii

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.218/2018-7

53. Em vista disso, acolho, com ajustes de forma, a proposta de acompanhamento formulada
nos pareceres da Semag, com enfoque na verificacdo dos efeitos e riscos das operacfes de credito
garantidas com recursos do FPE e do FPM sobre a politica de Estado de responsabilidade fiscal,
inclusive para que se possa apurar em que medida os graus de inadimpléncia das operacdes e de
comprometimento dos fluxos de caixa dos recursos desses fundos ensejam risco a estabilidade fiscal.

54. Nos termos do art. 241, inciso Il, do RITCU, considero razoavel e suficiente que a duracdo
do acompanhamento seja inicialmente fixada em doze meses, periodo em que serd possivel elucidar,
com seguranga, as questdes anotadas.

DOs PEDIDOS CAUTELARES

55. Quanto aos pedidos cautelares formulados na peca inicial, a decisdo de meérito ora
apresentada torna-os prejudicados. Outrossim, os fundamentos que norteiam o AcOrddo proposto
esvaziam a plausibilidade juridica das medidas acautelatorias.

*k*k

56. Com essas considerac6es, perfilho com o Revisor, para considerar parcialmente procedente
a Representacdo, apenas quanto a necessidade de acompanhamento dos riscos inerentes ao possivel
impacto fiscal do conjunto de operacdes de crédito lastreadas com recursos do FPE e do FPM,
rejeitando a tese de inconstitucionalidade do procedimento.

Do exposto, VOTO por que seja aprovado o Acorddo que ora submeto a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 9 de outubro de
2019.

Il - se 0o empréstimo ou financiamento a que se refere o inciso | for concedido por instituicdo financeira
controlada pelo ente da Federac&o, o valor da operacgéo sera deduzido das despesas de capital;

Il - (VETADO)

§ 4° Sem prejuizo das atribuicdes proprias do Senado Federal e do Banco Central do Brasil, o0 Ministério
da Fazenda efetuara o registro eletrdnico centralizado e atualizado das dividas publicas interna e externa,
garantido o acesso publico as informagdes, que incluirdo:

| - encargos e condi¢des de contrataco;

Il - saldos atualizados e limites relativos as dividas consolidada e mobiliaria, operac@es de crédito e
concessao de garantias.

§ 5% Os contratos de operacdo de crédito externo ndo conterdo clausula que importe na compensacéo
automatica de débitos e créditos.

§ 6° O prazo de validade da verificagdo dos limites e das condi¢Oes de que trata este artigo e da analise
realizada para a concessao de garantia pela Unido sera de, no minimo, 90 (noventa) dias e, no maximo, 270
(duzentos e setenta) dias, a critério do Ministério da Fazenda. (Incluido pela Lei Complementar
n® 159, de 2017)

Art. 33. A instituicdo financeira que contratar operagdo de crédito com ente da Federacgéo, exceto quando
relativa a divida mobiliaria ou a externa, devera exigir comprovacao de que a operacao atende as condicdes e
limites estabelecidos.

§ 1°A operagdo realizada com infracdo do disposto nesta Lei Complementar serd considerada nula,
procedendo-se ao seu cancelamento, mediante a devolu¢do do principal, vedados o pagamento de juros e
demais encargos financeiros.

§ 2°Se a devolucdo ndo for efetuada no exercicio de ingresso dos recursos, serd consignada reserva
especifica na lei orgamentaria para o exercicio seguinte.

§ 3% Enquanto ndo efetuado o cancelamento, a amortizacdo, ou constituida a reserva, aplicam-se as
sang0es previstas nos incisos do § 3° do art. 23.

§ 4° Também se constituira reserva, no montante equivalente ao excesso, se nao atendido o disposto
no inciso Il do art. 167 da Constituicao, consideradas as disposi¢des do § 3° do art. 32.
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RAIMUNDO CARREIRO
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Informo, de inicio, que solicitei vista dos presentes autos na Sessdo Plenaria de 7/11/2018,
com base no art. 112 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU), com a
finalidade de me aprofundar em tema de tamanha importancia para os entes subnacionais e melhor
conhecer as informagdes carreadas ao processo.

2. A questao principal que se discute no processo € de nuance juridica no sentido de saber se
0 84° do art. 167 da Constituicdo Federal impede a utilizagdo dos recursos do FPE e do
FPM como garantia em operacfes de crédito de entes subnacionais (estados, Distrito
Federal e municipios) sem o aval da Unido junto a institui¢fes financeiras federais.

3. A Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) procedeu a oitiva determinada
pelo Exmo. Relator, Ministro José Mucio Monteiro, a época, do Banco Central do Brasil
(Bacen), da Caixa Econémica Federal (CEF), do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), do Banco do Brasil (BB), do Banco do Nordeste do Brasil
(BNB), do Banco da Amazénia (Basa) e da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), para
que apresentassem manifestacdo quanto aos fatos narrados na presente Representacao,
bem como na manifestacdo preliminar da unidade técnica de pecas 19-21.

4. Além das respostas as oitivas realizadas, também foi acostado aos autos o
Parecer 2/2018/Gab/CGU/AGU, de 26/3/2018 (pecas 59 e 64), da lavra da Advocacia-
Geral da Unido acerca da matéria tratada nesta representacao.

Il - Da celeuma juridica acerca da utilizacdo dos recursos de FPE e de FPM como
garantia pelos entes federativos nas operacfes de crédito celebradas com bancos
publicos sem o aval da Unido

5. Inicialmente, trago a lume o aparato normativo que permeia a matéria trazida aos autos, de
forma a destacar a separacdo expressamente contida no Titulo VI da Constituicdo Federal
que trata da tributacdo e do orcamento, divididos em dois capitulos: do sistema tributario
nacional (arts. 145 a 161) e das financas publicas (arts. 162 a 169).

6. A questdo principal que se discute no processo, conforme apontei no item 5 deste voto, é a
utilizacdo dos recursos do FPE e do FPM como garantia em operac@es de crédito de entes
subnacionais (estados, Distrito Federal e municipios) sem o aval da Unido junto a
instituicdes financeiras federais.

7. A celeuma discutida nos presentes autos esta refletida no comando contido no art. 167,
inciso IV e §4° da Constituicdo Federal, ou seja, dentro do que a Carta Politica
expressamente classificou como finangas puablicas e no ambito da reparticdo das receitas
tributérias, in verbis:

Art. 167. Sdo vedados:
(...)

IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto
da arrecadacdo dos impostos a gue se referem os arts. 158 e 159, (...), bem como o disposto no § 4°
deste artigo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

(-
§ 4° E permitida a vinculagio de receitas proprias geradas pelos impostos a que se referem os arts. 155
e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, a e b, e |l, para a prestacdo de
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garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de debitos para com esta. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 3, de 1993) (grifei)

De pronto, esta expresso que a vedacgdo estabelecida no caput do art. 167 da Carta Politica
diz respeito a vinculacdo de receita de impostos. Esse artigo se reporta a impostos
mencionados no capitulo sobre o sistema tributario nacional, os quais passo a citar de
forma breve.

O art. 154 da Constituicdo Federal retrata a competéncia propria da Unido na instituicao de
impostos. O art. 155, incisos I, 1l e 111, da Constituicdo Federal diz respeito & competéncia
propria de Estados e Distrito Federal para instituirem impostos sobre transmissdo causa
mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos (ITCMD), operaces relativas a circulagdo
de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicacdo (ICMS) e propriedade de veiculos automotores (IPVA). Ja o art. 156,
incisos I, 11 e 111, da Constituicdo Federal trata dos impostos de competéncia prépria de
municipios para instituirem impostos sobre propriedade predial e territorial urbana
(IPTU), transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por
natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem
como cessdo de direitos a sua aquisicao (ITBI) e servicos de qualquer natureza (ISS), ndo
compreendidos no art. 155, inciso 11, definidos em lei complementar.

Os arts. 157 a 161 da Carta Magna tratam da reparticdo das receitas tributarias entre os
entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) no ambito do pacto
federativo. A reparticdo do produto da arrecadacdo de impostos da competéncia prépria da
Unido com Estados e Distrito Federal esta disposta nos termos do art. 157 e com
municipios consoante disposto no art. 158, ambos da Constituicdo Federal.

O art. 159, inciso I, alineas “a” e “b”, da Constitui¢do Federal regra a reparticdo do
produto da arrecadacdo de impostos da competéncia propria da Unido (imposto sobre
renda e provento e sobre produtos industrializados) com Estados e Distrito Federal para
compor o FPE (alinea “a”) e com municipios para compor o FPM (alinea “b”). E a
utilizacdo do produto dessa reparti¢do de receitas que esta no bojo da discussdo da matéria
tratada nestes autos.

Nesta seara, deixo de abordar aspectos sobre a tipologia, conceituacéo e diferenciacdo de
tributos e sobre questdes de ordem financeira que envolvem tributos, pois os aspectos
tributarios constam da Lei 5.172/1966 e os financeiros da Lei 4.320/1964. E passo a tratar
diretamente do ponto fulcral da matéria.

Ressalto que o proprio art. 167 da Carta Magna, no &mbito das financas publicas, afasta a
vedacdo para os casos elencados no seu inciso 1V, especialmente a reparticdo do produto
da arrecadacdo dos impostos que passou ser nominada como recursos do FPE e do FPM,
nos termos do art. 159, inciso I, alineas “a” e “b”, da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 159. A Unido entregard: (Vide Emenda Constitucional n° 55, de 2007)

| - do produto da arrecadagéo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma: (Redacéo dada pela
Emenda Constitucional n® 84, de 2014)

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios; (grifei)

14. Na sequéncia, 0 § 4° do art. 167 permite expressamente a vinculagdo dos recursos do FPE

e do FPM, conforme art. 159, inciso I, alineas “a” e “b”, para a prestacdo de garantia ou
contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta.
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No entender do dirigente maximo da Semag e do representante do MPTCU, a utilizagdo
dos recursos do FPE e do FPM como garantia em operacGes de crédito de entes
subnacionais (estados, Distrito Federal e municipios) sem o aval da Unido junto a
instituicOes financeiras federais infringe o disposto no § 4° do art. 167 da Constituicdo
Federal.

Entendo que a melhor exegese do disposto no art. 167, inciso IV e § 4°, da Carta Politica,
conforme destacado no item 33, foi permitir & Unido reter, dentro da repactuacdo de
dividas com os entes federados subnacionais, parte do produto da arrecadacdo dos
impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados
que compora o FPE e o FPM, nos termos do art. 159, inciso I, alineas “a” ¢ “b”, da Carta
Magna. E isso s6 poderia ocorrer via emenda & constituicdo como de fato aconteceu a
partir da EC 3/1993, no ambito da discusséo, a época, da renegociacao de dividas entre os
entes federativos.

Nessa linha também se manifestou a AGU, no ambito do Parecer 2/2018/Gab/CGU/AGU,
de 26/3/2018 (peca 59, p. 5-18), publicado no Diario da Unido de 4/4/2018 (peca 64), ao
asseverar que o0s termos do § 4° do art. 167 da Constitui¢do Federal “permite que a Unido
aceite como garantia e contragarantia os recursos repassados ao FPE e ao FPM com base
nos incisos I, alineas ‘a’ e ‘b’, e II do art. 159, podendo, em caso de inadimpléncia,
satisfazer diretamente seus créditos por meio da apropriacdo desses valores” (pega 59, p.
14-15; peca 64).

Ademais, conforme citado pelo BNDES, em resposta a oitiva (peca 49, p. 7), 0 Ministro
Celso de Mello destacou, no julgamento da Acdo Declaratoria de Inconstitucionalidade
(ADI) 2.355-MC, que o principio ou regra da ndo afetacdo da receita de impostos tem
como destinatario o legislador. Ou seja, a tematica de vinculacdo ou desvinculacdo de
receita de impostos deve ser tratada mediante emenda a constituicéo, tal como é o objeto
da EC 93/2016, citada na instrucdo preliminar da Semag (pecas 19-21).

A unidade técnica considera que (peca 79), de fato, ha diversos julgados que limitam o
alcance do principio da ndo-afetacdo aos impostos de competéncia propria dos entes
subnacionais. Entende, porém, que as decisdes judiciais citadas nos autos ndo tratam do
que dispbe a diccdo atual do § 4° do art. 167 da Constitui¢do, ponto fulcral do debate em
curso.

Reforco meu entendimento no sentido de que a vedacao expressa no caput do art. 167 da
Constituicdo Federal ndo alcanca os recursos do FPE e do FPE, tampouco os termos do
§4° do art. 167 da Carta Politica ddo exclusividade & Unido. Além disso, conforme
destacou o diretor da subunidade da Semag, ndo ha restricdo expressa na Carta Politica
que impossibilite a vinculacdo dos recursos do FPE e do FPM para garantir compromissos
financeiros dos entes subnacionais (pega 78).

A vedacéo contida no comando do art. 167, inciso 1V, da Constituicdo Federal, a meu ver,
requer interpretacdo restritiva, na medida em que retrata preceitos proibitivos. E, nesse
sentido, deve alcancar somente receitas de impostos de competéncia prépria, conforme
estabelecida no capitulo do sistema tributario nacional (arts. 145 a 161), ndo cabendo
elastecer sua aplicabilidade a fim de alcangar os recursos do FPE e do FPM, inseridos no
capitulo de financgas publicas.

Consoante a AGU, “essa excecdo constitucional se justifica pelo fato de as transferéncias
constitucionais do art. 159 da Constituicdo ndo constituirem receitas derivadas do poder
impositivo dos Estados, Distrito Federal e Municipios, mas sim produto de repasse
constitucional decorrente do federalismo de cooperacéo (peca 59, p. 11-13; peca 64). Em
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outras palavras, “os valores resultantes da aplicacdo dos percentuais incidentes sobre o
produto da arrecadacdo dos impostos federais transferidos aos Estados, Distrito Federal e
Municipios sdo recursos proprios desses entes, porém ndo sdo receitas oriundas de sua
competéncia tributaria”.

. Esse é o entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF) no ambito do RE 184.116

(Relator: Min. Marco Aurélio, Segunda Turma, julgado em 07/11/2000, DJ 16/02/2001),
reafirmado nos REs 460.34511, 632.59612 e 626.53213, segundo a qual a vinculagéo
vedada pela Constituicao € a de receitas oriundas de tributos proprios:

ACORDO - DEBITO - ICMS - PARTICIPACAO DO MUNICIPIO. Inexiste ofensa ao inciso 1V do

24

25.

26.

217.

Art.

(.)
Il -

(..)

IV -

artigo 167 da Constituicdo Federal, no que utilizado o produto da participacdo do municipio no
ICMS para liquidagdo de debito. A vinculacdo vedada pelo Texto Constitucional estd ligada a
tributos proprios. (grifei)

. A CEF, em resposta a oitiva (peca 48, p. 2-3), também colacionou decisdes judiciais que

se amoldam ao entendimento do STF (peca 48, p. 6-8): (i) REO 0025310-
82.1996.4.01.0000 / MA, Rel. Juiz Federal Ledo Aparecido Alves (CONV), Terceira
Turma Suplementar (Inativa), DJ p.61 de 13/11/2003; (ii) AC 0028935-79.2000.4.01.3300
/ BA, Rel. Desembargador Federal Antonio Ezequiel da Silva, Sétima Turma, DJ p.67 de
14/12/2007; (iii) Sentenca da Justica Federal de S&o Paulo nos autos
01237125/20154036119, in DJ 20/07/2016; (iv) TRF 1% Regido - Apelacdo em MS
N°96.01.34192-7/BA; (v) TRF 1% Regido - Mandado de Seguranca N° 95.01.20667-
O/GO; (vi) TRF 32 Regido Agravo de Instrumento N°2003.03.00.015708-8; (vii) TRF
42 Regido Acdo Rescisdria N° 2004.04.01.006541-0O/PR; e (viii) TRF 42 Regido - Agravo
de Instrumento N° 2006.04.00.030937-2/PR.

Nesse escopo, considero, ante o entendimento do STF, que ndo cabe esclarecer as
instituices publicas federais e ao Banco Central do Brasil que é vedada a utilizacéo dos
recursos do FPE e do FPM pelos entes subnacionais como garantia nas operacdes de
crédito realizadas por instituigdes financeiras.

Isso porque, seguindo o entendimento das decis@es judiciais sobre o tema, em especial o
do STF no &mbito do RE 184.116, entendo que o disposto no art. 167, inciso 1V e 8§ 4°, da
Constituicdo Federal, ndo impede a utilizacdo dos recursos do FPE e do FPM como
garantia em operacOes de crédito por Estados, Distrito Federal e Municipios sem o aval da
Unido junto a instituicbes financeiras federais, pois esses recursos ndo se tratam de
receitas de impostos de competéncia prépria de Estados, Distrito Federal e Municipios.

- Dos potenciais riscos apontados para operacdes de crédito que tiveram como
garantia os recursos de FPE e de FPM sem aval da Uniéo

A discussdo trazida aos autos também aborda questBes de gestdo fiscal, que tem sido
acompanhada bimestralmente pelo TCU em atencdo ao comando contido no art. 59, em
especial seus incisos Il e IV, da Lei Complementar 101/2000, que refletem contornos
atinentes a divida publica, in verbis:

59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de

controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas
desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

limites e condic@es para realizacdo de operacOes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar;

providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducdo dos montantes das dividas
consolidada e mobiliéria aos respectivos limites.
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A preocupacdo com a divida pablica e como manté-la em patamares sustentaveis esta no
cerne da manifestacdo da STN, em sede de oitiva, ao lancar potenciais riscos quanto ao
endividamento dos entes publicos, quais sejam (peca 52, p. 6-7): (i) o impedimento a
execucdo de garantias e contragarantias da Unido, nas situacfes em que a Unido é o credor
ou o fiador, respectivamente; e (ii) a concentracdo das operagdes de crédito sem garantia
junto aos bancos controlados pela Unido. Esses dois pontos mencionados pela STN
também foram destacados no pronunciamento da unidade técnica.

Sobre o primeiro ponto, friso que se trata de cumprimento de decisdes judiciais que
afastaram a execucéo pela Uni&o das garantias ou contragarantias oferecidas pelos estados
e municipios em suas negocia¢fes com o Tesouro Nacional, razdo pela qual o assunto
escapa a competéncia do TCU.

Quanto ao segundo ponto, as informaces trazidas pelo Bacen indicam que as operagdes
de crédito que tiveram como garantia os recursos de FPE e de FPM sem aval da Unido
retratam risco zero, em outras palavras, adimpléncia integral no pagamento pelos estados,
Distrito Federal e municipios referentes as obrigacdes assumidas. O que afasta, até entdo,
riscos de default para os bancos publicos e a possibilidade de a Unido realizar aporte de
capital por ser o controlador dessas instituicbes financeiras. Reproduzo, entdo, a
manifestacdo do Bacen, em resposta a oitiva, pela importancia para deslinde da matéria

(peca 49, p. 5):

considerando o histérico de ampla utilizagdo dos recursos de FPE e FPM como garantia de operacoes
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32.

33.

34.

de crédito, bem como a robustez percebida nesse tipo de colateral, reforcada pelo elevadissimo
nivel de éxito (taxas irrisorias de inadimpléncia e de frustragdo de execucdo de garantias), a
regulacdo editada pelo BCB admitiu a aplicagdo de Fator de Ponderacdo de Risco (FPR) de 0%
(zero _por cento) a parcela de exposicdo coberta com tais recursos. [Circular 3.360/2017,
Circular 3.644/2013 e Circular 3.809/2016] (grifei)

. Neste ponto, cabe mencionar a estrutura do Sistema Financeiro Nacional, conforme

estabelece o art. 1° da Lei 4.595/1964, por estar constituida por: Conselho Monetario
Nacional (CMN); Banco Central do Brasil; Banco do Brasil, Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico; e das demais instituicdes financeiras publicas e privadas.

Nessa estrutura, 0 CMN é o 6rgdo normativo méaximo e, nos termos do art. 3°, inciso VII,
da Lei 4.595/1964, a politica do CMN objetivard coordenar as politicas monetaria,
crediticia, orcamentaria, fiscal e da divida publica, interna e externa. Ainda, compete ao
CNM, segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da Republica, consoante disposto
no art. 4° inciso VIII, da Lei4.595/1964, disciplinar o crédito em todas as suas
modalidades e as operacGes crediticias em todas as suas formas, inclusive aceites, avais e
prestacOes de quaisquer garantias por parte das institui¢oes financeiras.

Por sua vez, compete ao Banco Central do Brasil garantir o cumprimento das normas do
CMN, além de monitorar e fiscalizar o sistema financeiro e executar as politicas
monetaria, cambial e de crédito. Nos termos do art. 10, incisos VI e IX, da Lei
4.595/1964, compete privativamente ao Bacen, respectivamente, exercer o controle do
crédito sob todas as suas formas e exercer a fiscalizagcdo das instituicdes financeiras e
aplicar as penalidades previstas.

Nesse escopo, entdo, o Bacen editou a Circular 3.877, de 8/2/2018, de modo a rever o
fator de ponderacdo de risco associado as garantias constituidas por recursos do FPE ou
do FPM, em vista da presente Representacédo e, principalmente, do cenario apontado no
Relatdrio de Estabilidade Financeira (REF), publicado em abril de 2017, de queda na
arrecadacdo provocada pela reducéo da atividade econdmica nos ultimos anos (pega 49, p.
4-6).
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Chama a atencdo o resultado da andlise realizada, em 2018, pelo Bacen acerca das
operacdes celebradas com garantia de recursos do FPE e do FPM e sem garantia da Uniéo
celebradas pelas seguintes instituicbes financeiras (peca 49, p. 9-10): Caixa Econémica
Federal, Banco do Nordeste do Brasil, BNDES, Badesul Desenvolvimento S.A. — Agéncia
de Fomento/RS, Banes e BDMG. A anélise abrangeu somente Estados e Distrito Federal e
foi procedida pelo Bacen sob o foco prudencial, ou seja, a fim de examinar aspectos como
inadimpléncia, suficiéncia de provisdes, comprometimento do FPE e do FPM frente as
parcelas da divida e suficiéncia da regra prudencial de capital para tais operacdes (peca
49, p. 9). Consoante o Bacen, ndo houve tempo suficiente para analisar 0s dados
referentes aos municipios (peca 49, p. 11).

Segundo o Bacen, para os Estados e o Distrito Federal (pega 49, p.11), o resultado
apontou: (i) baixo comprometimento do fluxo mensal de recursos do FPE ou FPM frente
as obrigacfes mensais dos entes subnacionais contraidas junto ao SFN e sem garantia da
Unido; (ii) praticamente auséncia de inadimpléncia da ordem de 0,01%; e (iii) bom
funcionamento do mecanismo de execucao da garantia do FPE ou FPM. De acordo com a
autoridade reguladora do SFN, o resultado demonstra certo grau de conservadorismo por
parte das instituigdes financeiras supervisionadas (pega 49, p. 11).

Ainda, em resposta a oitiva, o Banco do Brasil (peca 56, p. 1) e o Banco da Amazénia
S.A. (pega 60) informaram ndo possuirem contratos de operacOes de crédito nos quais
tenham sido oferecidos como garantia recursos provenientes de impostos, do FPM ou do
FPE.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social cientificou que possui
contratos de operacBes de crédito nos quais tenham sido oferecidos como garantia
recursos provenientes de impostos, do FPM ou do FPE (peca 55), sem, contudo,
apresentar o volume de recursos e especificidades sobre vencimento.

O Banco do Nordeste do Brasil S.A. apresentou relacdo de contratos de empréstimos com
garantias consistem na vinculagdo de cotas do FPE ou do FPM, no valor total de
R$ 854,72 milhdes, celebrados entre 1995 e 2013, com vencimento para dezembro de
2019, exceto um Unico contrato com vencimento para abril de 2021 (peca 63). Ao
compulsar as informac@es enviadas, verifiquei que todos 0s contratos apresentam situacao
de adimpléncia, o que sugere, conforme apontado pelo auditor instrutor (pega 77), baixo
risco de crédito em tais operacdes. O saldo devedor desses contratos alcanca o montante
de R$ 228,96 milhGes e o saldo a desembolsar o valor de R$ 51,89 milhdes referente a
dois contratos (peca 63, p. 2-8).

A Caixa Econdmica Federal informou a existéncia de estoque de contratagdes com o setor
publico no montante de R$ 42 bilhdes viabilizadas a partir da utilizacdo da garantia com
recursos do FPE e do FPM (peca 48, p. 18). Destacou que o custo das referidas operagdes
é relativamente baixo em razdo das proprias garantias e o indice de adimpléncia de tais
operacOes é de praticamente 100% (peca 48, p. 3), o0 que corrobora as informacgdes
acostadas pela autoridade reguladora do Sistema Financeiro Nacional.

A CEF informou também que, antes de efetivar qualquer operacdo de crédito com 0s
respectivos entes federados, encaminha ao Tesouro Nacional a respectiva carta-consulta,
indicando os contornos da operacdo pretendida, solicitando a informacdo a respeito da
situacdo econémico-financeira do ente proponente e pretendendo o respectivo registro da
operacdo determinada, em observancia ao disposto nos arts. 32 e 40 da Lei
Complementar 101/2000 (peca 48, p. 11-13).
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A CEF manifestou preocupagdo com a proibicdo de as instituicdes financeiras nao
poderem mais realizar operacGes de crédito com entes subnacionais que utilizem recursos
do FPE e do FPM como garantia, pois impossibilitara a pratica econémico-financeira para
quaisquer empréstimos aos entes publicos, além de poder “fragilizar a execucdo das
garantias de empréstimos com entes publicos, quica fragilizar todo o Sistema Financeiro
Nacional” (peca 48, p. 13-15).

Ainda sobre os riscos apontados pela STN, merece destaque a manifestagdo da AGU, no
ambito do Parecer 2/2018/Gab/CGU/AGU, de 26/3/2018 (peca 59, p. 5-18), no sentido de
que a STN, no exercicio de suas atribui¢Bes atinentes “ao equilibrio financeiro do Tesouro
Nacional e a administracdo das dividas publicas mobiliaria e contratual, proponha futuros
instrumentos de equalizagdo do cenario apresentado”.

Ressalto a auséncia de indicios nos autos de que os bancos publicos cometeram infracédo a
normas regentes de avaliagdo de riscos associados as operagdes de crédito celebradas com
estados, Distrito Federal e municipios que tiveram como garantia os recursos de FPE e de
FPM sem aval da Unido.

Além disso, considero a atuacdo do Bacen diligente e prudente, requisitos necessarios
aquela autoridade reguladora e supervisora das instituicdes financeiras em funcionamento
no Brasil, ao disciplinar o nivel de exposicdo a risco das instituicGes financeiras, de
acordo com o tipo de garantia vinculado a seus financiamentos e empréstimos (peca 49, p.
4-5), a fim de assegurar a solidez e a eficiéncia do Sistema Financeiro Nacional. 1sso
porque, consoante o Bacen, “cada instituicdo financeira é responsavel pela formulagéo de
seu plano de negdcios e pela execucdo de seu objeto social, competindo-lhe, inclusive,
adotar as medidas necessarias para a adequada gestdo de riscos (de crédito, de liquidez,
operacional, legal etc.)”.

Assim, n&do considero pertinente determinar ao Banco Central do Brasil que informe a
todas as instituicdes financeiras a impossibilidade de celebracdo com estados e municipios
de operacdes de crédito tendo por garantia recursos do FPE e do FPM.

Isso porque atinge todas as instituicdes financeiras que atuam no pais, publicas e privadas,
6rgdos normativos acerca de crédito — Conselho Monetario Nacional e de seguros
privados — Conselho Nacional de Seguros Privados e, no que tange as normas de crédito,
6rgdos supervisores do SFN — Banco Central do Brasil e Comissdo de Valores Mobiliarios
e Orgdos operadores — bancos, caixas econémicas, cooperativas de crédito, instituicdes de
pagamentos, administradoras de consorcios, corretoras e distribuidoras, bolsa de valores,
bolsa de mercadorias e futuros e demais instituicGes ndo bancarias do Sistema Financeiro
Nacional.

Tal determinacdo coloca o TCU no controle de primeira ordem de atividades de
reguladores e supervisores do Sistema Financeiro Nacional, o que vai contra a
jurisprudéncia desta Corte de Contas de exercer o controle de segunda ordem quando se
trata de competéncia originaria sobre atividades finalisticas de 6rgdos da administracdo
publica federal, a exemplo dos Acérddos do Plenario do TCU: 1.166/2019 - relator
Ministro Augusto Nardes; 4.773/2016 - relator Ministro Benjamin Zymler; 2.609/2016 -
relator Ministro Bruno Dantas; 1.407/2016 - relator Ministro Vital do Régo; 2.314/2014 -
relator Ministro José Jorge; 2.302/2012 - relator Ministro Raimundo Carreiro.

Vislumbro que a determinagéo busca proibir o financiamento de Estados, Distrito Federal
e Municipios junto a todas as instituicdes financeiras, com o objetivo de impor controle ao
endividamento de entes federativos subnacionais, a partir de uma premissa que nao se
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coaduna com o entendimento do STF quanto ao alcance da vedagédo do art. 167, inciso IV
e § 4°, da Constituicdo Federal.

Em outras palavras, o que se busca é controlar a divida pablica (dividas consolidada
liquida e mobilidria da Unido), mediante proibicdo direcionada a todas as instituicdes
financeiras de celebrarem contratos de empréstimos com Estados, Distrito Federal e
Municipios, haja vista que os atos administrativos desses entes federativos subnacionais
ndo esta ao alcance da jurisdi¢do do TCU.

Lembro que os parametros de referéncia para aferir os niveis das dividas consolidada
liguida e mobilidria da Unido constam, respectivamente, do art. 3° do Projeto de
Resolucdo do Senado 84/2007 e do Projeto de Lei da Camara 54/2009. E, quanto as
operacOes de crédito e garantias e contragarantias, os parametros fiscais constam da
Resolucéo do Senado Federal 48/2007 c/c o art. 59, § 1°, inciso 11, da LRF.

A preocupagdo com o endividamento ndo é exclusividade desta Corte de Contas, que tem
acompanhado bimestralmente a evolucdo da divida publica e emitido os alertas ao
governo central quando necessario, em atengdo ao comando contido no art. 59, em
especial seus incisos Il e IV, da Lei Complementar 101/2000, conforme frisei no item 59
deste voto.

Outro ponto ressaltado no pronunciamento da unidade técnica se refere a potenciais riscos
para a Unido em vista das sucessivas renegociacdes de dividas com os entes subnacionais

(peca 79).
N&o vejo o risco apontado para a Unido nas renegociagdes de dividas.

Conforme destacado pelo diretor da subunidade técnica da Semag, a inclusdo do § 4° ao
art. 167 da Constituicdo Federal buscou viabilizar a repactuacdo das dividas estaduais e
municipais perante a Unido, permitindo que aqueles oferecessem uma garantia de liquidez
em vista de compromissos firmados com o ente federal, conforme justificativa da emenda
a PEC 48/1991 (peca 67, p. 86), in verbis:

Finalmente, propde-se que os impostos dos Estados, Distrito Federal e Municipios possam ser
vinculados a prestacdo de garantias ou compensacdo de débitos com a Unido, visando facilitar 0s
acordos relativos as suas dividas. (...)

Essa medida, ao permitir a utilizacdo dos impostos como garantia, contragarantia ou compensagdo

de débitos, facilita a renegociacdo das dividas dos Estados e Municipios, bem como a contratacéo
de novos empréstimos que requeiram aval da Unido. (grifei)

. Essas questOes estdo inseridas no pacto federativo e, por conseguinte, cabe ao Congresso

Nacional discuti-las e dar-lhes as devidas solugdes. E assim tem sido realizado a bom
termo, consoante 0s normativos pertinentes a exemplo da Lei 8.727/1993, pois
evidenciam a necessidade de garantir o fluxo financeiro factivel para todos os entes
federados.

Neste ponto, trago o conceito de pacto federativo como sendo o conjunto de dispositivos
constitucionais que configuram a moldura juridica, as obrigacdes financeiras, a
arrecadacdo de recurso e os campos de atuacdo dos entes federados. Tamanha € a
relevancia do tema que o debate em torno do pacto federativo estd sendo travado
atualmente no Congresso Nacional em torno, sobretudo, de questdes fiscais. (Disponivel
em: https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/pacto-federativo, Acesso: 16/8/2019)

Esse tema sobre renegociacdo de dividas entre entes federados requer toda cautela e
prudéncia por parte desta Egrégia Corte de Contas, no exercicio de suas atribuigdes
constitucionais, a fim de ndo adentrar em area que ndo recebeu atribuicdo para tal.
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2019.

59. Por fim, considerando a complexidade da matéria e a necessidade de maior
aprofundamento sobre o tema, entendo pertinente determinar a Semag que autue processo
de acompanhamento a fim de verificar os efeitos e riscos fiscais sobre a politica de Estado
de responsabilidade fiscal decorrente das operacGes de crédito com garantia de recursos
do FPE e do FPM celebradas entre bancos publicos federais e entes federativos
subnacionais.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 9 de outubro de

Ministro VITAL DO REGO
Revisor
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ACORDAO N° 2435/2019 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 005.218/2018-7

2. Grupo Il — Classe: VII - Representagdo

3. Representante: Ministério Pablico junto ao TCU

4. Unidades: Banco Central do Brasil, Banco da Amazoénia S.A., Banco do Brasil S.A., Banco do
Nordeste do Brasil S.A., Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, Caixa Econdmica
Federal, Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda

5. Relator: Ministro Raimundo Carreiro

5.1. Revisor: Ministro Vital do Régo

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Julio Marcelo de Oliveira

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag)

8. Advogados constituidos nos autos: Eride Machado Bueno Bomtempo e outros, representando
Secretaria do Tesouro Nacional; Marcelo de Siqueira Freitas (OAB/RJ 210.208) e outros,
representando Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social; Edinei Silva Teixeira
(OAB/SP 185415) e outros, representando Banco do Brasil S.A.; Daniel Pereira de Franco (OAB/RJ
114463) e outros, representando a Advocacia-Geral da Unido; Willian Nunes Campos, representando
Jose Augusto Cordeiro da Cruz Neto; Jailton Zanon da Silveira (OAB/RJ 77.366) e outros,
representando Caixa Econémica Federal; e Dilmar Ramos Pereira, representando Banco Central do
Brasil.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas da Unido, com pedido de medida cautelar, em razdo de indicios de irregularidades
relacionados a concessao de financiamentos por instituicdes financeiras federais a entes subnacionais
sem o aval da Unido e com vinculagdo de recursos oriundos do Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) ou do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);

ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenério, diante das razfes expostas pelo Relator, em:

9.1. nos termos dos arts. 235 e 237, inciso VII, do Regimento Interno deste Tribunal, c/c os
arts. 81, inciso I, da Lei 8.443/1992, conhecer da presente representacdo, para, no mérito, considera-la
parcialmente procedente;

9.2. considerar prejudicada a analise do pedido de concessdo de medida cautelar formulado
pelo representante, tendo em vista a analise de mérito da representaco;

9.3. nos termos dos arts. 241, inciso Il, e 242, do Regimento Interno deste Tribunal,
determinar a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) que autue processo de
acompanhamento, a ser realizado inicialmente por doze meses, com enfoque na verificacdo dos efeitos
e riscos das operacgdes de crédito garantidas com recursos do FPE e do FPM sobre a politica de Estado
de responsabilidade fiscal, inclusive para que se possa apurar em que medida os graus de
inadimpléncia das operagOes e de comprometimento dos fluxos de caixa dos recursos desses fundos
ensejam risco a estabilidade fiscal;

9.4. dar ciéncia deste acorddo ao Banco Central do Brasil, ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social, a0 Banco da Amazénia S.A., ao Banco do Brasil S.A., ao
Banco do Nordeste Brasileiro S.A., a Caixa Econdmica Federal, a Secretaria-Executiva do Ministério
da Economia, a Secretaria do Tesouro Nacional, a Advocacia-Geral da Unido e ao representante.

10. Ata n° 39/2019 — Plenério.
11. Data da Sesséo: 9/10/2019 — Ordinaria.
12. Cddigo eletronico para localizagéo na pagina do TCU na Internet: AC-2435-39/19-P.
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13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: José Mucio Monteiro (Presidente), Augusto Nardes, Raimundo Carreiro
(Relator), Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo (Revisor).

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO RAIMUNDO CARREIRO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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