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Resumo

O presente estudo é fruto de demanda registrada por intermédio da
Solicitagao de Trabalho n°® 78/2020, que determina verificar se, para que ndo haja
ofensa a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000), é
suficiente classificar as cessdes de direitos creditérios a que se refere o PLP
459/2017 como venda definitiva de patrimonio.

As principais conclusdes séo as seguintes:

a) o disposto pela parte final do art. 39-A, 8 4°, do PLP 459/2017 néo é
suficiente para que se classifique toda e qualquer operacdo de cessao de direitos
creditérios como “venda definitiva de patrimonio”;

b) o enquadramento — em venda definitiva ou em operacéao de crédito — das
cessOes onerosas depende da analise de cada caso concreto;

c) ao se efetuar a andlise do caso concreto, € preciso verificar se a operacéo
de cessdo onerosa, independentemente da forma da qual se reveste, apresenta
algum tipo de mecanismo que promova, direta ou indiretamente, explicita ou
implicitamente, a transferéncia dos riscos e dos beneficios do cedente ao
cessionario;

d) a determinagéo contida no art. 39-A, 8§ 6° acarreta dissocia¢ao entre o fato
gerador do crédito e o enquadramento contabil da receita orcamentaria respectiva,
bem como violagdo ao principio constitucional orcamentario da ndo afetacdo de
receitas de impostos; e

e) a implementacdo das cessdes de direitos creditorios nos termos do PLP
459/2017 acarreta: i) aumento de receitas orcamentérias para o exercicio financeiro
em que ocorre a cessdo, em detrimento das receitas orcamentarias dos exercicios
subsequentes; ii) aumento no montante das receitas vinculadas e reducédo de
recursos or¢camentarios de livre alocacéao; e iii) impactos relevantes sobre o cémputo
de parametros utilizados pela gestéo fiscal responsavel, com potencial para provocar
significativos reflexos em variaveis sensiveis das financas publicas.
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1 DOS ASPECTOS PRINCIPAIS DO PLP 459/2017

O Projeto de Lei Complementar n°® 459/2017, de autoria do Senador José
Serra, cogita inserir o art. 39-A, e seus diversos dispositivos, no corpo da Lei
4.320/1964 — Norma Geral de Direito Financeiro — para dispor sobre a cessao de
direitos creditorios originados de créditos tributarios e néo tributarios.

Pretende, também, alterar a Lei 5.172/1966 (Cddigo Tributario Nacional),
com o propdsito de prever o protesto extrajudicial como causa da interrupcdo da
prescricdo e autorizar a administracao tributaria a requisitar informacdes a entidades
e 0rgaos publicos ou privados.

1.1 Dos “créditos” que podem ser objeto da cesséo onerosa

O art. 39-A, caput, permite que todos os entes da federacdo (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) efetuem cesséo onerosa de direitos
originados de créditos tributarios e néo tributarios — vencidos ou néo, inscritos
ou ndo em divida ativa — a pessoas juridicas de direito privado ou a fundos de
investimento regulamentados pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Para
tanto, os respectivos créditos ja devem estar constituidos e reconhecidos pelos seus
devedores ou contribuintes, inclusive mediante a formalizacdo de parcelamento (art.
39-A, § 1°, inciso V).

A cessédo onerosa a que se refere o PLP 459/2017 nao incide sobre o crédito
em si, mas sobre os “direitos creditérios originados de créditos”, como mostram
as seguintes expressoes extraidas do texto da proposi¢do em apreco:

i) “direitos originados de créditos tributarios e nao tributarios” (Art. 39-A,
caput);

i) “preservar a natureza do crédito de que se tenha originado o direito
cedido” (Art. 39-A, I);

iii) “dos créditos de que se tenham originado os direitos cedidos” (Art. 39-A,
[);

iv) “o direito autbnomo ao recebimento do crédito” (Art. 39-A, V);

Em outras palavras, o que o PLP pretende autorizar é a cessédo onerosa do
fluxo de recursos a serem arrecadados com o respectivo crédito.

Ressalte-se que, de acordo com o art. 39-A, 8§ 1° trazido pelo PLP
459/2017, os créditos cujos fluxos futuros serdo cedidos onerosamente
permanecerdo sob a titularidade do ente federado, ndo havendo alteracdo dos
sujeitos ativo e passivo da relacdo obrigacional, preservando-se todas as suas
respectivas caracteristicas, garantias e privilégios.

Embora ndo se possa afirmar, seria possivel listar algumas razfées para que
0 projeto estabeleca que as cessdes onerosas nao incidirdo sobre os créditos em si.
Existem argumentos, por exemplo, no sentido de que alguns desses ativos (créditos
de natureza tributaria) seriam inalienaveis e indisponiveis e, por iSso mesmo, nao
poderiam ser cedidos. E o caso da manifestacdo contida no Parecer PGFN/CDA
683/2005, exarado quando da analise de constitucionalidade do Projeto de Lei n°
3.417/2004, que pretendia regular a transferéncia de créditos do Programa de
Recuperacéo Fiscal - REFIS - a entidade de direito privado, in verbis:
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(...) esqueceram-se 0s proponentes que o crédito tributério seja da
Unido, seja dos Estados, seja dos Municipios, estando ele inscrito
em divida ativa ou ndo, pois esta inscricdo nao lhe retira a natureza
tributaria, € inalienavel e indisponivel porque assim o quis o Poder
Constituinte Originario na ConstituicAo Federal de 1988. Tal posi¢édo
esta respaldada em diversos dispositivos da Carta Constitucional e,
mormente, nas diversas sec¢des do seu Capitulo | do Titulo VI. E
mais, aquele mesmo poder jurigeno, dando amparo constitucional ao
conceito legal e cientifico de tributo que envolve a sua cobranca
mediante atividade administrativa plenamente vinculada, previu a
criacdo de orgdos especificas no ambito da Unido, dos Estados e,
por simetria, dos Municipios para a realizacdo dessa atividade nas
searas administrativa e judicial.

(...)

6. Pode-se alegar como escusa do sucessivo olvido o fato de que a
inalienabilidade e indisponibilidade do crédito tributario ndo séo
evidentes de per si na Carta Magna, derivam de uma necessaria
interpretacdo do conjunto normativo do sistema tributario nacional.
Contudo, nem por isso tais principios perdem a sua importancia, o
seu carater limitador material das normas infraconstitucionais e
deixam de saltar aos olhos dos mais atentos.

z

7. Com efeito, e isto é fundamental compreender, principios
constitucionais como o da igualdade, da capacidade contributiva,
além da legalidade para instituicdo de remissdes, e regras de mesma
hierarquia, como as que determinam a reparticdo de receitas
tributdrias e a vinculagdo do produto da arrecadacdo de
determinados tributos, sdo incompativeis com qualquer ato de
disposicdo do crédito tributario que nao tenha autorizacao expressa
na constituicdo, como a tém as normas de subsidio, isencao,
reducdo da base de célculo, concessao de crédito presumido, anistia,
remissao (art. 150, 86° da CF/88) e a desvinculacdo de receitas da
Unido - regra de carater temporario prevista no art. 76 do Ato das
Disposi¢cfes Constitucionais Transitérias — (...). (Grifou-se)

Ainda em relacdo aos créditos que de acordo com o PLP 459/2017 poderéo
ser objeto de cessédo onerosa, vale observar a expressao “direito autbnomo” contida
no Art. 39-A, inciso V, in verbis:

Art. 39-A, Omissis...

81° Para fins do disposto no caput, a cessao dos direitos creditorios
devera:

(...)

V — abranger apenas o direito_autbnomo ao recebimento do
crédito, assim como recair somente sobre o produto dos créditos ja
constituidos e reconhecidos pelo devedor ou contribuinte, inclusive
mediante a formalizacdo de parcelamento; (Grifou-se)

Existe entendimento de que os fluxos de recursos financeiros a serem
arrecadados com os créditos (tributarios ou néo tributarios) ndo representariam um
“direito autbnomo”. Isso porque, dada a definicdo de “ativo” — recurso controlado
pela entidade e do qual se espera que resultem beneficios econdmicos para a
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propria entidade — “ativo/crédito” e “fluxo financeiro esperado” representariam uma
coisa sO; um ndo existiria sem o outro. Assim, ndo haveria como dissociar, por
exemplo, o ativo “divida ativa tributaria” do “fluxo futuro de arrecadagcéao da propria
divida ativa tributaria”.

Nesse sentido, vale transcrever manifestacdo do Procurador Julio Marcelo
de Oliveira, do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito do
TC n° 016.585/2009-0 (Acérdao 772/2016-TCU-Plenério), por intermédio do qual
analisa-se a natureza juridica de operacdes realizadas por entes da federacdo para
captar recursos financeiros junto ao mercado, mediante a cessdao de direitos
creditorios lastreados na receita futura de titulos das respectivas dividas ativas
decorrentes de créditos tributarios vencidos e ndo pagos, realizadas por meio de
Fundos de Investimento em Direitos Creditorios Ndo Padronizados (FIDC-NP).
Verbis:

Nas operacfes em tela, o tratamento juridico que se pretendeu criar
baseou-se na venda da esséncia de um ativo (seus beneficios
econbmicos potenciais) com a permanéncia da titularidade
sobre o0 seu “corpo” desprovido de sua “alma”. Contudo, ndo se
pode alienar, por exemplo, o direito ao fluxo de caixa decorrente do
recebimento de um cheque sem se alienar a titularidade do direito de
recebimento do cheque. As duas coisas, na verdade, sdo a mesma
coisa. O direito ao recebimento do cheque é o0 mesmo que o direito
ao fluxo de caixa decorrente de seu recebimento. Essa distincdo
gue se pretende criar com os créditos da fazenda publica é vazia
de significado econdmico real.

O mesmo ja ndo ocorre com 0s imdveis, que tém toda uma disciplina
especial em nosso Direito, especialmente no Codigo Civil. O exemplo
trazido no parecer da PGFN sobre iméveis faz todo o sentido e é
perfeito para ... iméveis. A cisdo entre direito de propriedade, direito
de superficie, posse, enfiteuse e outros tantos criados para atender
as necessidades de exploracdo econdémica dos bens iméveis faz
sentido l6gico, econémico e juridico exatamente porque tal cisdo nao
esvazia 0 conteudo econ6mico do direito de propriedade
remanescente. Realmente, no exemplo dado pela PGFN, o direito de
propriedade e o de superficie tém valor econbmico distinto para
pessoas distintas. Isso ndo ocorre com o direito ao crédito e o
direito ao fluxo de caixa decorrente do crédito. A se admitir que
possa existir o segundo, o primeiro resta esvaziado, exatamente
porque se trata ontologicamente ndo de duas coisas, mas da
Unica e mesma coisa. (Grifou-se)

Sendo assim, € preciso verificar se as cessdes representardo, de fato,
“vendas definitivas de patrimoénio” ou “ operacdes de crédito”. O item 1.5 do presente
texto tratara essa questdo de maneira mais detida.

O PLP também pretende determinar que apenas os direitos creditorios
relativos aos créditos pertencentes ao ente federado é que poderdo ser cedidos
onerosamente, ndo podendo englobar, portanto, as parcelas dos direitos creditorios
que pertencam a outros entes da federacao. Frise-se, contudo, que o PLP 459/2017
nao traz qualquer dispositivo que vede a cessdo de direitos creditorios cuja
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realizacdo (arrecadacao) esta prevista para ocorrer em mandatos subsequentes
aquele em que se realiza a operacgéo de cessao.

1.2 Da classificacao da operacéao e das receitas oriundas da
cessao onerosa

No que tange a operacao em si, 0 art. 39-A, § 4°, trazido pelo PLP 459/2017,
cogita determinar que as cessdes onerosas que vierem a ser realizadas de acordo
com seus termos ndo deverédo ser registradas como operacdo de crédito, mas como
operacédo de venda definitiva de patrimdnio publico.

Com relagéo as receitas oriundas da cessao dos direitos creditérios, a parte
inicial do art. 39-A, 8 6° que o PLP 459/2017 pretende inserir na Lei 4.320/1964
determina que as mesmas devam ser classificadas na categoria econdmica receitas
de capital. A parte final do art. 39-A, § 6°, por sua vez, pretende estabelecer que tais
receitas serao vinculadas a despesas com investimentos e a despesas associadas a
regime de previdéncia social, in verbis:

Art. 39-A, 8§ 6° A receita de capital decorrente da venda de ativos de que
trata este artigo observara o disposto no art. 44 da Lei Complementar n°®
101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), devendo-se
destinar pelo menos 50% (cinquenta por cento) desse montante
despesas associadas a regime de previdéncia social, e o0 restante,
despesas com investimentos. (Grifou-se)

a
a

1.3 Da caracterizacdo das cessdes onerosas como atividades da
administracao tributaria
O art. 39-A, § 59, trazido pelo PLP 459/2017 determina que as cessoes de
direitos creditérios tributarios sdo consideradas atividades da administracéo
tributaria, ndo se aplicando a vedacgdo constante do inciso IV do art. 167 da
Constituicdo Federal aos créditos originados de impostos, respeitados os 88 2° e 3°
deste artigo.

No momento apropriado, a andlise de referido dispositivo sera feita a luz dos
artigos 167, 1V, e 37, XXIl, ambos da Constituicdo da Republica.

1.4 Da auséncia de definicdo sobre “vincula¢gdes constitucionais”

O PLP 459/2017 pretende determinar, por intermédio da inclusdo do art. 39-
A, 8 2° na Lei 4.320/1964, que a cessao de direitos creditorios preservard a base de
calculo das vinculagdes constitucionais no exercicio financeiro em que o contribuinte
efetuar o pagamento.

Ocorre que o PLP em andlise ndo define o que vem a ser vinculagdes
constitucionais, dando margem a que todos os entes federados elaborem suas
proprias interpretacdes, o que acaba por fragilizar a determinacdo que o proprio art.
39-A, § 2° almeja estabelecer, retirando do mesmo o carater de norma geral de
direito financeiro.
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1.5 Da necessidade de se analisar a forma e a esséncia de cada
operacdo de cesséo onerosa

O PLP 459/2017 também pretende estabelecer condicionantes para a
efetivacdo de cada cessao onerosa, entre as quais, in verbis:

Art. 39-A, § 1° Para fins do disposto no caput, a cessdo de direitos
creditérios devera:

(...)

IV — realizar-se mediante operacdo definitiva, isentando-se o cedente de
responsabilidade, compromisso ou divida de que decorra obrigacao de
pagamento perante o cessionario, de modo que a obrigacdo de
pagamento dos direitos creditérios cedidos permaneca, a todo tempo, com o
devedor ou contribuinte;

(...)

VI — ser autorizada, na forma de lei especifica do ente, pelo chefe do Poder
Executivo ou por autoridade administrativa a quem se faca a delegacao
dessa competéncia; (Grifou-se)

As normas gerais que o PLP 459/2017 cogita aprovar ndo afastam, portanto,
a necessidade de que cada ente federado, quando da autorizacdo de eventuais
cessOes onerosas de seus direitos creditorios, efetue verificagdo criteriosa em
relacdo ao enquadramento (em venda definitiva de patriménio ou em operacédo de
crédito) da respectiva cessdo. Para tanto, necessério se faz analisar casa caso
concreto. A esse respeito, alias, vale transcrever manifestacdo exarada pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) mediante Parecer PGFN/CAF
1.579/2014, que reforga referido entendimento, in verbis:

8.1. Na cessao do fluxo financeiro decorrente de créditos inscritos em divida
ativa, nao é transferida a titularidade do crédito pelo cedente ao cessionario
(que permanece, pois, no ativo do primeiro), mas tdo somente o fluxo
financeiro decorrente dos pagamentos efetuados pelos devedores ao
credor. Desde que inexistente, no_caso _concreto, obrigacdo por parte do
cedente de garantir eventual crédito inadimplido pelo devedor - seja em
dinheiro, seja substituindo-o por outro crédito -, ndo ha que se falar em
operacdo de crédito, jA que inexistiria obrigacdo de pagar por parte do
cedente, mas, apenas, obrigacéo de fazer, no caso, repassar ao cessionario
0 numerario entregue ao credor pelo devedor inscrito em divida ativa. Tal
entendimento permanece verdadeiro, mesmo no caso de o cedente se
obrigar a cobrar judicialmente o crédito ndo adimplido, tendo em vista que
tal obrigacdo ndo se caracteriza enquanto obrigacdo de pagar, mas de
fazer. (Grifou-se)

Significa dizer que é preciso efetuar a analise tanto da forma (dispositivos
da lei especifica autorizadora, clausulas de contratos e instrumentos assinados entre
as partes etc) quanto, e principalmente, da esséncia da operacao, pois, conforme
antigo brocardo latino, verba non mutant substantiam rei, ou seja, palavras nao
mudam a substancia da coisa.

Isso porque, embora os termos da legislagdo (geral e especifica) possam
indicar que se trata de “venda definitiva de patriménio”, é possivel que, no caso
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concreto, a esséncia econdémica da operacao represente, em verdade, a realizacéo
de operacdo de crédito.

Assim, se a andlise revelar que, em esséncia, a operagdo de cessao
definitiva de direitos creditorios ou do fluxo financeiro decorrente de tais direitos nédo
implica, direta ou indiretamente, qualquer compromisso de garantir o recebimento do
valor do crédito cedido, em caso de inadimplemento por parte do devedor, ndo ha
que se enquadra-la em “operacdo de crédito”, mas em “venda definitiva de
patrimdénio”. De outro lado, se a analise verificar a existéncia de qualquer mecanismo
tendente a compensar o cessionario pelas perdas de créditos provaveis de ocorrer
ou a mitigar o seu risco, ha que se enquadrar a cessdo em “operacao de crédito”, e
nao em “venda definitiva de patrimonio”.

Esse é, salvo melhor juizo, o entendimento que se pode extrair da leitura de
dispositivos de norma (Instrucdo CVM n° 489/2011) expedida pela Comissao de
Valores Mobiliarios, que dispde sobre a elaboracédo e divulgacdo das demonstracdes
financeiras dos fundos de investimento em direitos creditorios, transcritos a seguir:

Art. 3° Os FIDC, FIDC-PIPS e os FIDC-NP devem classificar as operagfes
com direitos creditérios, para fins de registro contabil, nos seguintes grupos:

| - operagBes com aquisicdo substancial dos riscos e beneficios; ou
Il — operagBes sem aquisicao substancial dos riscos e beneficios;

8§ 1° No grupo definido no inciso | do caput devem ser classificadas as
operacBes em que o fundo adquire substancialmente todos os riscos e
beneficios de propriedade do direito creditério objeto da operacédo e
gue, como consequéncia, enseja _a baixa do_ direito creditério _nos
registros contabeis do cedente, tais como:

| — cessdo incondicional de direito creditdrio incluindo o direito de vendé-lo
pelo valor justo, em sua totalidade, de forma autbnoma e sem imposicéo de
restricbes adicionais a operagdo de venda; e

Il — cessdo de direito creditério em conjunto com opcao de revenda pelo
valor justo no momento da revenda.

§ 2° No grupo definido no inciso Il do caput devem ser classificadas as
operacbes em que o fundo n&o adquire substancialmente todos os
riscos e beneficios de propriedade do direito creditorio objeto da
operacdo e que, como consequéncia, ndo_ensejam a baixa do direito
creditdrio nos registros contabeis do cedente, tais como:

| — cessao de direito creditério em conjunto com compromisso de revenda
do mesmo ativo a preco fixo ou preco de compra adicionado de quaisquer
rendimentos;

Il — cessédo de direito creditdrio em conjunto com operacdes de derivativos
OuU seguros nas quais o cedente ou parte relacionada garanta um retorno
minimo a quaisquer classes de cotas ou transfira a exposicdo ao risco de
mercado ou de crédito de volta ao cedente ou parte relacionada;

Il — cessdo de direitos creditérios para os quais o cedente ou parte
relacionada, garanta, por qualquer forma, inclusive com a aquisicao de
cotas subordinadas, compensar o fundo, no minimo, pelas perdas de
crédito provaveis de ocorrer, observado o disposto no art. 4°; e

IV — quaisquer outros mecanismos, fora das condicdes normais de
mercado, que visem mitigar a exposicdo ao risco de mercado ou de
crédito do fundo, tais como recompra, substituicdo ou permuta de direitos
creditérios ou ainda aporte de cotas subordinadas pelo cedente ou parte
relacionada, de forma recorrente ou sistemética. (Grifou-se)
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Ainda nesse diapasdo, merece atencdo o disposto pelo Pronunciamento
Técnico CPC 48 - Instrumentos Financeiros, exarado pelo Comité de
Pronunciamento Contabeis, in verbis:

Capitulo 3 — Reconhecimento e Desreconhecimento
3.1 Reconhecimento inicial

3.1.1 A entidade deve reconhecer um ativo financeiro ou um passivo
financeiro em seu balango patrimonial, quando, e apenas quando, a
entidade se tornar parte das disposi¢cées contratuais do instrumento (...).

3.2.3 A entidade deve desreconhecer o ativo financeiro quando, e apenas
guando:

(a) os direitos contratuais aos fluxos de caixa do ativo financeiro expirarem;
ou

(b) transferir o ativo financeiro, conforme definido nos itens 3.2.4 e 3.2.5, e a
transferéncia se qualificar para desreconhecimento, de acordo com o item
3.2.6.

3.2.4 A entidade deve transferir o ativo financeiro se, e apenas se:

(a) transferir os direitos contratuais de receber fluxos de caixa do ativo
financeiro; ou

(b) retiver os direitos contratuais de receber fluxos de caixa do ativo
financeiro, mas assumir a obrigagdo contratual de pagar os fluxos de caixa a
um ou mais recebedores em acordo que atenda as condi¢bes do item 3.2.5.

3.2.5 Quando a entidade retiver os direitos contratuais de receber fluxos de
caixa do ativo financeiro (“ativo original”’), mas assumir a obrigacao
contratual de pagar esses fluxos de caixa a uma ou mais entidades
(eventuais recebedores), ela deve tratar a transagdo como transferéncia do
ativo financeiro se, e apenas se, todas as trés condi¢fes a seguir forem
atendidas:

(a) a entidade ndo tem obrigacdo de pagar valores a eventuais recebedores,
exceto se cobrar valores equivalentes ao do ativo original. Os
adiantamentos em curto prazo por parte da entidade, com direito a
recuperacao total do valor emprestado, mais juros acumulados a taxas de
mercado ndo violam essa condi¢éo;

(b) a entidade esta proibida, pelos termos do contrato de transferéncia, de
vender ou oferecer em garantia o ativo original, exceto como garantia a
eventuais recebedores pela obrigacéo de lhes pagar fluxos de caixa;

(c) a entidade tem a obrigacdo de remeter quaisquer fluxos de caixa que
cobrar em nome de eventuais recebedores, sem atraso relevante. Além
disso, a entidade ndo tem o direito de reinvestir esses fluxos de caixa, com
excecao de investimentos em caixa ou equivalentes de caixa (como definido
no CPC 03 — Demonstracdo dos Fluxos de Caixa) durante o curto periodo
de liquidacdo, desde a data de recebimento até a data requerida de
remessa aos eventuais recebedores, e os juros auferidos sobre esses
investimentos devem ser repassados aos eventuais recebedores.

3.2.6 Quando a entidade transferir o ativo financeiro (ver item 3.2.4), ela
deve avaliar até que ponto retém os riscos e beneficios da propriedade
do ativo financeiro. Nesse caso:

(a) se a entidade transferir, substancialmente, todos o0s riscos e
beneficios da propriedade do ativo financeiro, ela deve desreconhecer o
ativo financeiro e reconhecer separadamente como ativos ou passivos
quaisquer direitos e obrigacdes criados ou retidos na transferéncia;

(b) se a entidade retiver substancialmente todos os riscos e beneficios
da propriedade do ativo financeiro, ela deve continuar a reconhecer o
ativo financeiro;
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(c) se a entidade ndo transferir nem retiver substancialmente todos os riscos
e beneficios da propriedade do ativo financeiro, ela deve determinar se
reteve o controle do ativo financeiro. Nesse caso:

(i) se a entidade nao tiver retido o controle, ela deve desreconhecer o
ativo financeiro e reconhecer separadamente como ativos ou passivos
quaisquer direitos ou obrigacdes criados ou retidos na transferéncia;

(i) se a entidade tiver retido o controle, ela deve continuar a
reconhecer o ativo financeiro, na medida de seu envolvimento continuo no
ativo financeiro (ver item 3.2.16). (Grifou-se)

O enquadramento correto da operacdo ndo tem importancia apenas para a
seara contdbil. Como a realizacdo da cessdo onerosa de direitos creditorios
dependera, a teor do PLP 459/2017 (art. 39-A, § 1°, VI), de expressa autorizacao do
Chefe do Poder Executivo, é preciso ter atencdo para que ndo venham a ser
praticados atos que, por falta de analise cuidadosa do caso concreto, possam ser
posteriormente enquadrados no que estabelece o art. 359-A da Lei de Crimes
Fiscais (Lei 10.028/2001), in verbis:

Art. 359-A. Ordenar, autorizar ou realizar operagao de crédito, interno ou
externo, sem prévia autorizacao legislativa:

Pena — recluséo, de 1 (um) a 2 (dois) anos.

Paragrafo unico. Incide na mesma pena quem ordena, autoriza ou realiza
operacao de crédito, interno ou externo:

| — com inobservéancia de limite, condicdo ou montante estabelecido
em lei ou em resolucdo do Senado Federal;

Il — quando o montante da divida consolidada ultrapassa o limite méaximo
autorizado por lei. (Grifou-se)

2 CONCEITOS NECESSARIOS A ANALISE DO PLP 459/2017

2.1 Crédito: conjunto de receitas orcamentarias a arrecadar

No setor publico, receitas e despesas tém seus conceitos definidos de
acordo com o ambiente em que estdo sendo analisados, estudados etc.

No ambiente patrimonial as operacdes (ativos e passivos) sao registradas
em razao da ocorréncia do fato gerador (troca de valor econémico entre as partes),
independentemente da realizacdo ou ndo de pagamentos e/ou recebimentos. Nesse
ambiente, créditos representam fatos geradores que ja ocorreram, mas cuja
realizacdo financeira ainda esta por acontecer. Exemplos: tributos a receber, aluguel
a receber, empréstimos concedidos a receber, divida ativa tributaria, divida ativa ndo
tributéaria etc.

No ambiente orcamentario, por sua vez, dado o viés conservador adotado no
ambito das financas publicas, o registro das receitas (orgamentarias) ndo se faz em
razdo da ocorréncia do fato gerador de uma operacao. Ou seja, a ocorréncia do fato
gerador ndo € condicdo suficiente para que se considere realizada uma receita de
natureza orcamentaria. Para tanto, necessario que também ocorra a arrecadacao,
como determinam os artigos 35 e 57 da lei 4.320/1964, in verbis:

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
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| - as receitas nele arrecadadas; (Grifou-se)

Art. 57. Ressalvado o disposto no paragrafo Unico do artigo 3° desta lei
serdo classificadas como receita orgamentaria, sob as rubricas préprias,
todas as receitas arrecadadas, inclusive as provenientes de operacdes de
crédito, ainda que nédo previstas no Orgcamento. (Grifou-se)

Desse modo, se existe um crédito de propriedade de um ente federado,
entdo é porque (i) o fato gerador da operacéo ja ocorreu e (ii) ainda ndo ocorreu a
receita or¢camentdria. Em outras palavras: um crédito, para o setor publico,
representa uma transacédo econdmica ja ocorrida e que estad aguardando o momento
da ocorréncia da arrecadagéo.

2.2 Correlacao entre o fato gerador do crédito e a classificacéo da
receita

O art. 11 da lei 4.320/1964 apresenta a classificagcdo econdmica da receita,
separando-as em receitas correntes e de capital. As receitas correntes sao listadas
uma a uma, a saber:

§ 1° - Sdo Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuicdes,
patrimonial, agropecudria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em
Despesas Correntes. (Grifou-se)

A apresentacdo das receitas de capital, por sua vez, é feita de forma
diferente daquela utilizada para as receitas correntes, como segue:

§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes da realiza¢do de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie,
de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em
Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente. (Grifou-
se)

Para o presente estudo, importa atentar para 0 seguinte excerto: s&o
receitas de capital as provenientes (...) da conversdo, em espécie, de bens e
direitos; (...).

A primeira vista, tem-se a impressdo de que qualquer converséo de direito
em espécie seria, sempre, uma receita de capital. Tal inferéncia, entretanto, ndo é
correta. A arrecadacao de um tributo ou a arrecadacéo de um aluguel, por exemplo,
representam, por certo, a transformacdo de um crédito (fato gerador ja ocorrido) em
recursos em espécie, mas, nem por isso, tais conversées em espécie representam
uma receita de capital, mas, sim, receitas correntes (tributaria e patrimonial,
respectivamente).

E existem duas razdes para tanto.

A primeira € que a classificacdo de receitas orgamentarias em corrente ou
de capital deve ser feita em consonancia com o fato gerador da respectiva operacao.

http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br



Estudo
Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira Técnico
N° 05/2020

Assim, se o fato gerador (do crédito) era um tributo, entdo o recebimento (conversao
do crédito em espécie) desse tributo pelo ente federado deve ser enquadrado como
uma receita corrente. Nessa esteira, vale observar que a associacdo entre fato
gerador e classificagdo orcamentéria da receita é fundamental para que se mensure
adequadamente os efeitos econdmicos envolvidos na operacdo. Nao a toa, da-se o
nome de classificacdo econbmica da receita a separacdo que se faz entre receitas
orcamentarias correntes e de capital.

A segunda razao € que os bens e direitos a que se refere 0 § 2° do art. 11 da
Lei 4.320/1964 sao apenas aqueles que foram constituidos (isto é, passaram a
integrar o ativo do ente federado) ou em razdo da realizacdo de uma despesa
orcamentédria de capital (investimentos, inversdo financeira, concessdo de
empréstimos etc) ou em razdo do recebimento de uma doacao (imével doado, por
exemplo). Nesse caso, quando tais bens e direitos sdo convertidos em espécie, seja
pela venda ou pelo recebimento do pagamento do devedor (de um empréstimo
concedido anteriormente etc), 0s recursos respectivos devem ser classificados como
receitas de capital.

Em outras palavras: a logica intrinseca trazida pelo art. 11 da Lei 4.320/1964
€ a de que a classificacdo a ser dada para a receita orcamentaria deve ser
compativel e associada ao fato gerador que originou o crédito.

3 COMPATIBILIDADE E ADEQUACAO DO PLP 459/2017

Ainda que ndo seja o principal objetivo da demanda apresentada pela
Solicitacdo de Trabalho 78/2020, € importante tecer comentarios a respeito da
compatibilidade e da adequacdo do PLP 459/2017, o que implica avaliar as
repercussoes diretas e indiretas de seus dispositivos sobre as receitas e despesas
publicas e sobre as normas relacionadas as finangas publicas, tais como: Lei n°
4.320/1964 (Norma Geral de Direito Financeiro com status de lei complementar), Lei
de Responsabilidade Fiscal (Norma de Financas Publicas — Lei Complementar n°
101/2000) e Constituicdo da Republica.

3.1 PLP 459/2017 versus Lei 5.172/1966

As disposi¢cdes do PLP 459/2017 relacionadas a Lei 5.172/1966 (Codigo
Tributario Nacional) sdo de carater meramente normativo, sem qualquer impacto
sobre o aumento ou reducdo de despesas e receitas publicas, razdo pela qual ndo
produzem qualquer implicacdo orcamentaria e financeira.

3.2 PLP 459/2017 versus Lei 4.320/1964

De pronto, afasta-se qualquer incompatibilidade formal entre as disposi¢cdes
trazidas pelo PLP 459/2017 e a Lei 4.320/1964, posto que, na qualidade de projeto
de lei complementar, um dos objetivos da proposicdo em analise é justamente o de
alterar referida norma geral.
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3.3 Inexisténcia de impacto direto sobre o aumento de despesas
ou reducdo de receitas publicas

Os dispositivos trazidos pelo PLP 459/2017 sdo de carater meramente
normativo, ou seja, nao criam despesa obrigatria e nem estabelecem renuncias de
receitas. Nesse sentido, vale ressaltar que os impactos diretos sobre receitas e
despesas deverdo ser verificados apenas quando da realizacdo, em cada ente da
federacdo, das respectivas cessOes onerosas, as quais, nos termos do PLP
459/2017 em analise, precisarao ser autorizadas por intermédio da aprovacéao de lei
especifica em cada ente federado.

3.4 Dissociacéao entre o fato gerador do crédito e o registro da
receita orcamentaria

Como ja apresentado pelo presente estudo, a légica intrinseca trazida pelo
art. 11 da Lei 4.320/1964 determina que exista uma associacdo, vinculo ou
correlacdo entre a classificagdo da receita orcamentaria e o fato gerador da
operacdo que deu azo a respectiva receita. Significa dizer que o registro da receita
orcamentéria deve espelhar o fato gerador que originou o crédito junto aos
contribuintes ou junto aos devedores do ente publico.

Sendo assim, créditos que tiveram origem na realizacdo de um fato gerador
(troca de valor econémico) de natureza tributaria devem encerrar seus ciclos com o
registro de receitas or¢camentarias correntes tributarias. De outro lado, crédito
surgido em razdo da concessdo de um empréstimo por parte do ente federado,
denominado empréstimos concedidos a receber, devera ser registrado, quando o
devedor efetuar o pagamento das parcelas, como uma receita orcamentéria de
capital amortizacdo de empreéstimos.

Para visualizar o que representaria essa dissociacao entre o fato gerador e o
registro da receita orcamentaria, € possivel apresentar um pequeno exemplo.

O ente federado “A” possui, ao final de 20X0, créditos de natureza
tributaria no valor total de 1.000 unidades monetérias. A estimativa é
gue tais créditos gerem uma arrecadacao de cerca de 100 unidades
monetarias ao longo dos exercicios financeiros de 20X1, 20X2, 20X3
e 20X4, num total de 400 unidades monetarias.

No inicio de 20X1, o ente federado “A”, mediante recebimento de 400
unidades monetarias, efetua a cessdo dos direitos creditorios
referentes aos citados créditos de natureza tributaria.

Como seriam registradas as operagfes na hipotese de a cesséo néo
ter sido realizada e na hipétese de realizacao da cesséo?

a) sem a realizagcdo da cessdo dos direitos creditorios, as 100
unidades monetérias pagas pelos contribuintes ao ente federado “A”
em cada um dos exercicios de 20X1, 20X2, 20X3 e 20X4 seriam
registradas como ‘“receitas correntes tributarias”. Por certo, ndo
haveria qualquer receita de capital a ser registrada, posto que ndo
ocorrida a cessao.

b) com a realizacdo da cessdo dos direitos creditorios, as 400
unidades monetarias seriam registradas, em 20X1, como “receitas de
capital com alienacdo de bens”. Uma vez cedido o direito creditoério,
as 100 unidades monetérias que serdo pagas pelos contribuintes em
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cada exercicio de 20X1 a 20X4 ndo mais poderdo ser contabilizadas
como receita or¢camentaria do ente federado “A”, devendo ser
repassadas ao cessionario. Ou seja, ndo havera mais o registro de
“receita corrente tributaria” em 20X1, 20X2, 20X3 e 20X4.

A tabela a seguir mostra como seriam o0s registros das receitas
orcamentarias em cada exercicio, tanto no caso da nao realizacdo da cessao quanto
no caso da realizacdo da cessao de direitos creditérios.

Tabela 1 — Dissociacdo entre o FG e o0 Registro da Receita Orcamentaria

R$ bilhdes
Itens 20X1 20X2 20X3 20X4 Total

Sem Cessdo Onerosa 100 100 100 100 400
Receitas Correntes 100 100 100 100 400
Receitas de Capital 0 0 0 0
Com Cessao Onerosa 400 0 0 400
Receitas Correntes 0 0 0 0
Receitas de Capital 400 0 00 0 400

Elaborag&o propria.

Fica evidenciado, assim, que a determinacao trazida pelo PLP 459/2017 (art.
39-A, 8 6°) para que se registre, como receita de capital, o recurso originado da
cessdo dos direitos creditorios provoca dissociacao entre o fato gerador do crédito e
0 enquadramento contabil da receita orgamentéria respectiva.

3.5 Aumento dareceita atual em detrimento da receita futura

O exemplo apresentado pelo subitem anterior mostra que um dos efeitos a
serem percebidos quando da realizacdo de cessfes de direitos creditérios em cada
ente federado serd o deslocamento, para o0 exercicio em que ocorrer a cessao, do
montante das receitas que, em razdo do pagamento dos créditos pelos seus
respectivos contribuintes ou devedores, seriam percebidas ao longo dos exercicios
subsequentes.

Tal fato € indiretamente reconhecido pelo proprio PLP 459/2017, por
intermédio do art. 39-A, 8§ 2°, o qual informa que os direitos creditdrios, caso nao
tivessem sido cedidos, produziriam receitas orcamentarias ao longo dos exercicios
subsequentes.

Assim, merecem atencdo as cessfes que serdo materializadas no ultimo
ano de mandato do Chefe do Poder Executivo, uma vez que terdo o potencial de
reduzir o0 montante de receitas orcamentarias que somente seriam arrecadadas ao
longo do mandato subsequente.

Nessa esteira, vale ressaltar que a determinag&o contida no art. 39-A, § 1°,
inciso VII, no sentido de que a cessao de direitos creditdrios somente possa ser
realizada até 90 (noventa) dias antes da data de encerramento do mandato do
Chefe do Poder Executivo, nédo teria o condao de eliminar tal situacédo, uma vez que
nada dispde sobre a proibicdo de se incluir, na cessao, créditos cujos montantes
somente serdo arrecadados no mandato subsequente.
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Ao que parece, portanto, o mais apropriado seria estabelecer que a cessao
de direitos creditérios somente possa incidir sobre montantes de créditos cuja
arrecadacao esteja prevista para ocorrer ao longo do mandato do Chefe do Poder
Executivo que, em conjunto com o Poder Legislativo local, autoriza a operacéao.

3.6 Aumento no montante de receitas orcamentarias vinculadas e
reducéo nas receitas de livre alocacao

A parte inicial do art. 39-A, 8 6°, trazido pelo PLP 459/2017 determina que as
receitas de capital oriundas da cessdo de direitos creditorios deverdo observar o
mandamento contido no art. 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal, in verbis:

Art. 39-A, 8 6° A receita de capital decorrente da venda de ativos de que
trata este artigo observara o disposto no art. 44 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), devendo-se
destinar pelo menos 50% (cinquenta por cento) desse montante a despesas
associadas a regime de previdéncia social, e o restante, a despesas com
investimentos. (Grifou-se)

O art. 44 da LRF tem a seguinte diccao:

Art. 44. E vedada a aplicacéo da receita de capital derivada da alienacéo de
bens e direitos que integram o patrimdnio publico para o financiamento de
despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia
social, geral e proprio dos servidores publicos. (Grifou-se)

Como ja evidenciado pelo presente estudo, a cessdo de direitos creditorios
poderd incidir sobre qualquer tipo de crédito, inclusive sobre créditos que, quando da
realizagcdo da respectiva arrecadacdo, produziriam receitas orcamentarias sem
qualquer tipo de vinculacdo a finalidade especifica e, ainda, classificaveis em
receitas correntes.

Portanto, a determinacdo que o PLP 459/2017 pretende incluir no corpo da
Lei 4.320/1964, por intermédio da parte inicial do art. 39-A, § 6°, impedira que tais
recursos sejam alocados para o financiamento de despesas correntes, caso venham
a ser objeto de cessao nos moldes do PLP 459/2017.

Merece destaque também a parte final do art. 39-A, 8 6°, o0 qual pretende
estabelecer que o0s recursos oriundos da cessdo dos direitos creditérios serdo
destinados apenas a despesas associadas a regime de previdéncia social e a
despesas com investimentos.

Trata-se, a0 que nos parece, de clara sistematica de estabelecimento de
vinculacdo de receitas a determinadas e especificas despesas/finalidades. Importa
ressaltar que tais vinculacdes de receitas deverao ser observadas por todos os entes
da federacdo que decidirem realizar cessdes de direitos creditérios nos termos do
PLP em andlise.

Por certo, grande parcela dos direitos creditorios que poderdo ser objeto de
cesséao por parte dos entes federados ndo tem, em sua origem, qualquer destinacéo
ou vinculacdo. Ou seja, sdo recursos que, uma vez arrecadados, poderiam ser
utilizados para o financiamento de qualquer tipo de despesa. Existem, ainda,
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agueles que, embora possam ser vinculados a alguma finalidade, ndo apresentam
as despesas com investimentos ou as despesas associadas a regimes de
previdéncia social no rol das respectivas vinculacoes.

Desse modo, forgoso concluir que a determinacao contida na parte final do
art. 39-A, § 6°, promovera, em cada ente federado, (i) aumento do montante das
receitas vinculadas, (i) alteracdo de vinculagbes porventura ja existentes e (iii)
redug&o no montante de receitas de livre alocacao.

3.7 Efeitos sobre parametros e variaveis da gestéao fiscal
responsavel

A gestao fiscal responsavel ocorre, em especial, quando sdo observados
limites e condicionantes estabelecidos em lei para a realizacdo de diversas
operacdes no setor publico. Nesse sentido, assim se manifesta o art. 1°, 8§ 1°, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, in verbis:

Art. 1°, § 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acao planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢gBes no que tange a rendncia de receita, geragcdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipacao de receita, concesséao
de garantia e inscricdo em Restos a Pagar. (Grifou-se)

Tais limites e condicionantes sdo estabelecidos com base em parametros
(receita tributaria, receita tributaria liquida, receita corrente liquida etc) cuja
construcdo foi feita levando-se em consideracdo a logica trazida pelo art. 11 da Lei
4.320/1964, qual seja: a de que se deve associar o registro da receita orcamentaria
ao respectivo fato gerador.

A dissociacao entre fato gerador e receita orgamentaria, possibilitada, ao
que nos parece, pelo art. 39-A, 8§ 6° trazido pelo PLP 459/2017, traz reflexos
relevantes sobre o cOmputo dos principais parametros utilizados pela gestéo fiscal
responsavel, com potencial para provocar significativos impactos em variaveis
sensiveis das financas publicas, como € o caso das despesas de pessoal, do
montante da divida consolidada liquida, da capacidade de contratar operacdes de
crédito etc.

Nesse sentido, vale listar alguns dos dispositivos trazidos pela Constituicdo
da Republica, pela LRF e por Resolucdes do Senado Federal que estabelecem
limites e condicionantes com base em parametros que serdo afetados pelas
disposicdes trazidas pelo PLP 459/2017.

O art. 29-A da Constituicdo da Republica, por exemplo, estabelece limites
para as despesas do Poder Legislativo Municipal com base no parametro receita
tributaria, assim determina, in verbis:

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os
subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo podera
ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatoério da receita
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tributéria e das transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos arts. 158
e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior: (Grifou-se)

Desse modo, como demonstrado anteriormente, a realizacdo de cessobes de
direitos creditorios podera reduzir o total da receita corrente tributaria, com reflexos
indiretos, portanto, sobre o montante total que poderd ser despendido pelos
Legislativos Municipais.

No que tange a LRF, a realizacdo de cessdes de direitos creditorios relativos
a créditos associados a fatos geradores de receitas correntes transformara os
recursos arredados em receitas de capital, reduzindo o montante das receitas
correntes, como demonstrado acima por esta andlise. Tal transformacdo tera
reflexos diretos sobre a apuracéo da receita corrente liquida, assim definida pelo art.
2°, 1V, da LRF:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

(..)

IV - receita corrente liquida: somatorio das receitas tributarias, de
contribuicBes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:

Na qualidade de principal parametro trazido pelas normas de gestao fiscal
responsavel, alteracbes no cOomputo da receita corrente liquida poderao
comprometer o controle de diversas variaveis.

A primeira dessas variaveis refere-se ao total das despesas com pessoal de
cada ente da federag&o, como determina o art. 19 da LRF, in verbis:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracao e em cada ente
da Federagdo, ndo poderd exceder os percentuais da receita corrente
liquida, a seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinglienta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

[l - Municipios: 60% (sessenta por cento).”

No limite, portanto, a redugdo no montante da receita corrente liquida,
provocada pela realizacdo de cessbGes de direitos creditorios, podera ensejar a
adocdo, pelos gestores publicos, de atos tendentes a reduzir o montante das
despesas de pessoal, como determina o art. 169 da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios nao podera exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

(...

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias:

| - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comisséo e fungdes de confianga;

Il - exoneracdo dos servidores nao estaveis.
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§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem
suficientes para assegurar o cumprimento da determinacdo da lei
complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o
cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes
especifiqgue a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto
da reducéo de pessoal. (Grifou-se)

A receita corrente liqguida € parametro igualmente relevante para o controle
do endividamento e do estoque da divida publica, cujos limites e condicbes séo
estabelecidos por Resolucdes do Senado da Republica.

No que tange as operacodes de crédito, os limites anuais séo definidos pelas
Resolugdes 48/2007 e 43/2001, ambas do Sendo Federal. Nesse sentido, reducdes
no montante da receita corrente liquida podem comprometer a capacidade de o ente
federado respectivo contratar operacdes de crédito.

Resolucdo Senado Federal n® 48/2007

Art. 7° As operacdes de crédito interno e externo da Unido observardo os
seguintes limites:

| - o montante global das operagfes de crédito realizadas em um
exercicio financeiro ndo podera ser superior a 60% (sessenta por cento) da
receita corrente liquida, definida no art. 4°; (Grifou-se)

Resolucdo Senado Federal n® 43/2001

“Art. 7° As operacfes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios observaréo, ainda, os seguintes limites:

| - o montante global das operacfes realizadas em um exercicio
financeiro ndo podera ser superior a 16% (dezesseis por cento) da receita
corrente liquida, definida no art. 4°; (Grifou-se)

Quando a tematica é controlar o montante da divida consolidada liquida dos
entes subnacionais, a receita corrente liquida também é de grande relevancia, posto
que o limite € com base nela estabelecido, como mostra a Resolu¢do SF n° 43/2001,
a seguir. Nesse caso, redu¢des no montante da receita corrente liquida produzem,
por consequéncia, reducdo no montante do limite para a divida consolidada liquida
do ente federado.

Resolucdo Senado Federal n® 40/2001

“Art. 3° A divida consolidada liquida dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, ao final do décimo quinto exercicio financeiro contado a
partir do encerramento do ano de publicagdo desta Resolugdo, ndo podera
exceder, respectivamente, a:

| - no caso dos Estados e do Distrito Federal: 2 (duas) vezes a receita
corrente liquida, definida na forma do art. 2; e

Il - no caso dos Municipios: a 1,2 (um inteiro e dois décimos) vezes a
receita corrente liquida, definida na forma do art. 2. (Grifou-se)

Vale observar que se o limite da divida for ultrapassado, o ente federado
precisara observar as disposic¢des trazidas pelo art. 31 da LRF, in verbis:
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Art. 31. Se a divida consolidada de um ente da Federacdo ultrapassar o
respectivo limite ao final de um quadrimestre, devera ser a ele reconduzida
até o término dos trés subsequentes, reduzindo o excedente em pelo menos
25% (vinte e cinco por cento) no primeiro.

§ 1° Enquanto perdurar o excesso, o ente que nele houver incorrido:

| - estara proibido de realizar operagdo de crédito interna ou externa,
inclusive por antecipacdo de receita, ressalvado o refinanciamento do
principal atualizado da divida mobiliaria;

Il - obtera resultado primario necessario a reconducdo da divida ao limite,
promovendo, entre outras medidas, limitacdo de empenho, na forma do
art. 9°. (Grifou-se)

Existem, ainda, diversos outros dispositivos legais que, no ambito da gestéo
fiscal responsavel, utilizam a receita corrente liquida como parametro para o
estabelecimento de limites e condicionantes. Alguns dos mais relevantes sé&o

transcritos a seguir.

Resolucdo Senado Federal n® 43/2001

Art. 7° As operacdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios observardo, ainda, os seguintes limites:

Il - o comprometimento anual com amortiza¢cdes, juros e demais encargos
da divida consolidada, inclusive relativos a valores a desembolsar de
operacdes de crédito ja contratadas e a contratar, ndo podera exceder a
11,5% (onze inteiros e cinco décimos por cento) da receita corrente liquida;

Resolucdo Senado Federal n® 43/2001

Art. 9° O saldo global das garantias concedidas pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios ndo podera exceder a 22% (vinte e dois por
cento) da receita corrente liquida, calculada na forma do art. 4°.

Resolucdo Senado Federal n® 43/2001

Art. 10 O saldo devedor das operacdes de crédito por antecipacdo de
receita orcamentaria ndo poderd exceder, no exercicio em que estiver
sendo apurado, a 7% (sete por cento) da receita corrente liquida, definida
no art. 4°, observado o disposto nos arts. 14 e 15.

Resolucdo Senado Federal n® 48/2007

Art. 9° O montante das garantias concedidas pela Unido ndo podera
exceder a 60% (sessenta por cento) da receita corrente liquida.

Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias

Art. 103. Paragrafo Unico. Na vigéncia do regime especial previsto no art.
101 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, ficam vedadas
desapropriacdes pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios,
cujos estoques de precatdrios ainda pendentes de pagamento, incluidos os
precatérios a pagar de suas entidades da administracdo indireta, sejam
superiores a 70% (setenta por cento) das respectivas receitas correntes
liquidas, excetuadas as desapropriacGes para fins de necessidade publica
nas areas de saulde, educacdo, seguranca publica, transporte publico,
saneamento basico e habitacdo de interesse social.
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Em face do exposto, parece correto concluir que a determinagcédo para que
todas as cessdes de direitos creditorios sejam registradas como receitas de capital
com alienacao de bens podera alterar parametros relevantes das financas publicas,
com potencial para afetar significativamente as varidveis da gestdo fiscal
responsavel.

3.8 PLP 459/2017 versus principio constitucional orcamentario da
néo-afetacdo de receita de impostos

A Constituicdo da Republica, por intermédio do art. 167, inciso 1V, veda, com
algumas ressalvas, a vinculacao de receitas de impostos, in verbis:

Art. 167. Sao vedados:
(...)

IV - a vinculacao de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa, (...);

Como cedico, a parte final do art. 39-A, 8§ 6°, que o PLP 459/2017 pretende
inserir na Lei 4.320/1964 determina que 0s recursos oriundos da cessao de direitos
creditorios somente poderdo ser destinados ao financiamento de despesas
associadas a regime de previdéncia social ou a despesas com investimentos.

Desse modo, ao que parece, nos casos em que as cessbes de direitos
creditorios se referirem a créditos tributarios (impostos), havera conflito entre a
determinacao contida no art. 39-A, § 6°, e o texto constitucional, posto que, no caso,
passaria a ocorrer vinculagdo de receitas de impostos a determinadas despesas,
pratica vedada pela Constituicao.

E preciso observar, contudo, que a vedagdo constitucional comporta
algumas ressalvas, a saber, in verbis:

Art. 167. Sao vedados:
(...)

IV - (...), ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagédo dos impostos
a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as
acOes e servigos publicos de sadde, para manutencdo e desenvolvimento
do ensino e para realizagéo de atividades da administracao tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl, e a
prestacdo de garantias as operacfes de crédito por antecipacao de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

Feitas as observagcdes acima, importante destacar, por oportuno, o teor do
art. 39-A, 8 5°, trazido pelo PLP 459/2017, in verbis:

Art. 39-A, § 5° As cessOes de direitos creditérios tributarios serdo
consideradas atividades da administracéo tributaria, ndo se aplicando a
vedacdo constante do inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal aos
créditos originados de impostos, respeitados os 8§ 2° e 3° deste artigo.
(Grifou-se)
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O teor de transcrito dispositivo refor¢ca o entendimento de que existe conflito
entre o disposto pelo art. 39-A, § 6°, e o0 texto constitucional. Explica-se. Para tanto,
transcreve-se, a seguir, do art. 167, inciso IV, da Constituicdo, apenas 0s excertos
associados a ressalva referente a expressao atividades da administragéo tributaria,
como segue:

Art. 167. Sao vedados:
(...)

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas (...) a destinac&o de recursos para realizacdo de atividades da
administracgao tributaria, como determinado pelos arts. 37, XXIl (...); (Grifou-
se)

Para melhor esclarecimento, veja-se o teor do art. 37, XXII, da Carta Politica
de 1988, in verbis:

Art. 37. (...) Omissis....

XXIlI - as administracdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do
Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos
prioritarios para a realizacdo de suas atividades e atuardo de forma
integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informacdes
fiscais, na forma da lei ou convénio. (Grifou-se)

A anélise em conjunto do art. 167, 1V, e do art. 37, XXII, da Constituicdo da
Republica permite concluir que ndo constitui ofensa & Constituigcdo vincular, por lei,
parcela das receitas de impostos de um ente federado para o financiamento das
respectivas “atividades da administragdo tributaria”, haja vista tratar-se de uma das
excecdes ao principio constitucional orcamentario da nao afetacéo de receitas.

Isso posto, é possivel retornar a analise do art. 39-A, § 5°, trazido pelo PLP
459/2017.

Como visto, tal dispositivo assevera, de inicio, que as cessdes de direitos
creditorios tributarios serdo consideradas atividades da administracao tributaria. Ou
seja, serdo, nos termos do art. 37, XXIl, da Constituicdo, atividades essenciais ao
funcionamento do Estado e exercidas por servidores de carreiras especificas, para
as quais serdo destinados recursos prioritarios.

Em seguida, o art. 39-A, 8§ 5°, também informa que a vedacdo constante do
art. 167, 1V, da Constituicdo Federal ndo sera aplicada aos créditos originados de
impostos. A nosso sentir, a Unica interpretacdo compativel com o texto constitucional
que se pode extrair de referido excerto € a de que o mesmo determina que devem
ser preservadas as vinculagbes de receitas de impostos ao financiamento de
atividades da administracdo tributaria porventura ja existentes ou que venham a ser
estabelecidas.

Assim, careceria de amparo no texto da Magna Carta de 1988 a
interpretacdo tendente a concluir no sentido de que o principio constitucional
orcamentério da néo afetacdo de receitas de impostos ndo poderia ser aplicado aos
recursos obtidos mediante cesséo de direitos creditérios tributarios.
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3.9 Auséncia de definicdo sobre a expressao “vinculagcdes
constitucionais”

O PLP 459/2017 pretende incluir também o art. 39-A, § 2°, no corpo da Lei
4.320/1964, com a seguinte redacao:

§ 2° A cessédo de direitos creditérios preservard a base de calculo das
vincula¢gdes constitucionais no exercicio financeiro em que o contribuinte
efetuar o pagamento.

No entanto, o PLP 459/2017 n&o define o que vem a ser a expressao
vinculagdes constitucionais.

A auséncia dessa definicdo da margem a que todos os entes federados
elaborem suas proprias interpretagdes, o que acabaria por fragilizar a determinacéo
que o proprio art. 39-A, § 2°, almeja estabelecer, retirando do mesmo o caréater de
norma geral de direito financeiro.

4 CONCLUSOES

A analise do teor do PLP 459/2017 permitiu chegar as seguintes conclusées
mais relevantes:

a) salvo melhor juizo, o disposto pela parte final do art. 39-A, 8§ 4°, do PLP
459/2017 nao é suficiente para que se classifique, como “venda definitiva de
patrimdénio”, toda e qualquer operacao de cesséao de direitos creditorios;

b) o enquadramento — em venda definitiva ou em operacéo de crédito — das
cessbOes onerosas que porventura vierem a ser realizadas pelos entes federados
depende da analise de cada caso concreto, a qual deve avaliar:

b.1) a forma estabelecida pela legislacdo especifica e pelo instrumento
contratual firmado entre as partes (ente federado cedente e cessionario) e,
principalmente,

b.2) a esséncia econdmica da respectiva operacao de cessao onerosa;

c) ao se efetuar a analise do caso concreto, é preciso verificar se a operacao
de cessao onerosa, independentemente da forma da qual se reveste, apresenta
algum tipo de mecanismo que promova, direta ou indiretamente, explicita ou
implicitamente, a transferéncia dos riscos e dos beneficios do cedente ao
cessionario. Caso ocorra a transferéncia do risco, a operacdo deve ser classificada
como “venda definitiva de ativos”. Caso contrario, a operacdo deve ser classificada
como “operacéao de crédito”;

d) a determinacdo contida no art. 39-A, 8 6° para que se registre, como
receita de capital, o recurso originado da cessédo dos direitos creditérios acarreta
dissociacdo entre o fato gerador do crédito e o enquadramento contébil da receita
orcamentaria respectiva;

e) a determinacéo contida no art. 39-A, 8§ 6°, para que 0s recursos oriundos
da cesséo de direitos creditorios somente possam ser aplicados em despesas de
investimento ou associadas a regime de previdéncia social estabelece, no caso da
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cessdo de direitos creditorios tributarios originados de impostos, violacdo ao
principio constitucional orcamentario da ndo afetacéo de receitas de impostos;

f) a implementacdo das cessOes de direitos creditorios nos termos do PLP
459/2017 acarreta:

f.1) aumento de receitas orcamentarias para o exercicio financeiro em que
ocorre a cessdao, em detrimento das receitas orcamentarias dos exercicio
subsequentes;

f.2) aumento no montante das receitas vinculadas e reducdo de recursos
orcamentarios de livre alocacao; e

f.3) impactos relevantes sobre o computo de parametros utilizados pela
gestao fiscal responsavel, com potencial para provocar significativos reflexos em
variaveis sensiveis das financas publicas, a saber: despesas de pessoal, do
montante da divida consolidada liquida, da capacidade de contratar operacdes de
crédito etc; e

g) a auséncia de dispositivo que defina a expressdo vinculacdes
constitucionais, contida no art. 39-A, 8 2°, d4 margem a multiplas interpretacbes e
retira do proprio art. 39-A, § 2°, o carater de norma geral de direito financeiro.
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