@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.304/2020-4

GRUPO I - CLASSE VII — Plenario
TC 024.304/2020-4

Natureza: Representacao

Orgdo: Ministério da Economia
Representacdo legal: ndo ha.

SUMARIO: REPRESENTACAO. NATUREZA JURIDICA DOS
REPASSES FEDERAIS A TITULO DE AUXILIO FINANCEIRO
PREVISTOS NO ART. 5° DA LEI COMPLEMENTAR 173/2020
E DOS REPASSES A TITULO DE APOIO FINANCEIRO DE
QUE TRATA A MEDIDA PROVISORIA (MPV) 938/2020,
CONVERTIDA NA LEI 14.041/2020, RELACIONADOS AO
COMBATE DOS EFEITOS DA PANDEMIA DE COVID-19.
NATUREZA FEDERAL DOS RECURSOS. COMPETENCIA
FISCALIZATORIA FEDERAL QUANTO A APLICACAO DOS
VALORES. INADEQUACAO DE DEDUCAO DOS
MONTANTES PARA FINS DE CALCULO DA RECEITA
CORRENTE LIQUIDA (RCL) FEDERAL. FIXACAO DE
ENTENDIMENTOS.

1. Os repasses da Unido aos entes subnacionais a titulo de auxilio
ou apoio financeiro, para os fins previstos na Medida
Provisoria 938/2020, convertida na Lei 14.041/2020, no art. 5° da
Lei Complementar 173/2020 e em outras hipoteses congéneres, a
exemplo da Lei 14.017/2020, constituem despesas proprias da
Unido e ndo reparticdo constitucional ou legal de tributos e outros
ingressos que integrem a receita corrente bruta federal, nao
devendo ser deduzidos da receita corrente liquida da Unido;

2. Por constituirem despesas proprias da Unido, referidos repasses
da Unido aos entes subnacionais atraem, na esfera de controle
externo, a competéncia fiscalizatéria do Tribunal de Contas da
Unido por for¢a dos incisos II, VI e VIII do art. 71 da Constitui¢ao
Federal.

RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias havidas no andamento do processo até o momento,
resumindo os fundamentos das pecas acostadas aos autos, reproduzo como relatério, com os ajustes
necessarios ¢ destaques do original, a instru¢do da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental
(peca 94), que contou com a anuéncia do corpo diretivo da unidade (pegas 95-96):

“I INTRODUCAO

1. A presente Representagdo, formulada com fundamento no art. 237, inciso VI, do Regimento
Interno

do Tribunal de Contas da Unido, tem por finalidade analisar a natureza juridica dos repasses
federais, a titulo de auxilio financeiro, previstos no art. 5° da Lei Complementar 173, de 27/5/2020,
editada com o fim especifico de estabelecer o Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), bem como dos repasses a titulo de apoio financeiro de que
trata a Medida Provisoria (MPV) 938, de 2/4/2020, com o objetivo de mitigar as dificuldades
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financeiras decorrentes do estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo 6,
de 20/3/2020, e da emergéncia de satide publica de importancia internacional decorrente do novo
coronavirus (Covid-19).

2. Ao estabelecer a modelagem juridica do apoio financeiro de que trata a MPV, no montante
global de RS 16 bilhdes, o Presidente da Republica previu que os valores seriam ‘creditados a titulo
dos Fundos de Participagdo de que tratam as alineas ‘a’ ¢ ‘b’ do inciso I do caput do art. 159 da
Constitui¢ao’, em quatro parcelas mensais e de acordo com os prazos e as condi¢des estabelecidos
no ato infraconstitucional. Foram fixados prazos de quinze dias e cinco dias, condicionados a
existéncia de disponibilidade or¢amentaria.

3. O auxilio financeiro de R$ 60 bilhdes a que se refere o art. 5° da Lei Complementar 173/2020
também seria pago em quatro parcelas mensais e iguais, a partir de critérios objetivos definidos na
referida norma que estabelece, a titulo de condig@o e restrigdes, que o recurso devera ser aplicado
apenas pelo Poder Executivo local, sendo parte expressamente vinculada a agdes de satde e de
assisténcia social, dispondo expressamente sobre a possibilidade de serem utilizados para
pagamento de pessoal das respectivas areas. Além da vinculagdo de parte dos recursos, a norma
dispde sobre a exclusdo, do rol de beneficiarios, do ente da Federagdo que tenha ajuizado agdo
contra a Unido apos 20/3/2020, cuja causa de pedir, direta ou indiretamente, seja a pandemia da
Covid-19, exceto se renunciar ao direito sobre o qual se funda em até dez dias contados da data da
publica¢do do diploma em referéncia.

4. A necessidade de formalizar a discussdo acerca da natureza juridica dos repasses (recursos
federais ou proprios de estados € municipios), no &mbito deste Tribunal, decorre da intensificagdo
de digressdoes havidas apds a publicacdo dos normativos mencionados, cuja perpetuacdo gera
instabilidade e inseguranca juridica ndo apenas em gestores dos 6rgdos do Poder Executivo federal,
mas também das demais esferas. Tais divergéncias se acentuaram apds a divulgacdo da Nota
Técnica-SEI 12.774/2020/ME (peca 6), de autoria da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
dispondo sobre a contabilizagao dos recursos de que trata a Lei Complementar em comento. Eis os
questionamentos que a Nota se propde esclarecer:

‘2. Dada a situagdo de emergéncia de satide publica de importancia internacional relacionada ao
coronavirus (Covid-19) os entes da Federagao se deparam com a necessidade de incluir em seus
respectivos orcamentos dotagdo suficiente para fazer frente ao enfrentamento da pandemia, bem
como transferir ou registrar adequadamente os valores recebidos para este fim. Neste contexto,
o Tesouro Nacional tem recebido questionamentos acerca dos instrumentos adequados para a
alterag¢do do orgamento, a adequada contabilizagdo e os controles e impactos fiscais decorrentes
destas despesas.

3. Dentre as questdes recebidas, destacam-se:

a) Qual o instrumento adequado a alteragdo do or¢gamento? Trata-se de hipdtese de abertura de
crédito extraordinario ou deve-se utilizar outra modalidade de crédito adicional?

b) O crédito aprovado (seja ele especial, suplementar ou extraordinario) deve reforgar agdes de
saude ja existentes, ou deve ser criada acdo especifica com o fim de identificar os gastos
relacionados ao Covid-19?

¢) Como deve ser realizado o controle das transferéncias recebidas destinadas a aplicacdo no
enfrentamento da emergéncia de satde publica de importincia internacional relacionada ao
coronavirus (Covid-19)? O Tesouro Nacional ird criar fonte especifica para esse fim ou para
fins de envio dos dados por meio da Matriz de Saldos Contabeis (MSC)?

d) Quais as regras da LRF sdo dispensadas em razdo do decreto de calamidade?

¢) Qual tratamento devera ser dado aos recursos provenientes da Medida Proviséria 938, de 2 de
abril de 2020?°

5. Em resposta aos questionamentos formulados pelo TCU no ambito do relatério de
acompanhamento de alteragdes orcamentdrias e impactos fiscais decorrentes das medidas de
enfrentamento a crise da Covid-19, apreciado pelo Acorddo 1.557/2020-TCU-Plenario (rel. min.

2



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.304/2020-4

Bruno Dantas), a STN assim respondeu aos questionamentos formulados acerca dos possiveis
riscos de desvinculacdo irregular de recursos previstos na Lei Complementar 173/2020, conforme
Anexo I do Oficio-SEI 147.716/2020/ME (pecas 4 ¢ 5):

‘Objeto: Transferéncias de recursos a entes subnacionais

No entendimento da STN, esses recursos seriam receitas originarias dos subnacionais a titulo
de contribuicio (pela Uniio) na recomposicio parcial de sua arrecadac¢iao. Logo, por ndo se
tratar, em principio, de recursos considerados da Unido, o entendimento seria que tal
fiscalizagdo deveria ser levada a efeito pelos respectivos Tribunais de Contas
Estaduais/Municipais. Portanto, o acompanhamento da aplicagdo dos recursos transferidos pela
Unido aos entes subnacionais ndo ¢ de competéncia do Tesouro Nacional, e sim dos respectivos
Tribunais de Contas, tendo em vista que tais recursos passam a ser dos entes e ndo mais da
Unido. Além disso, a LC 173/2020 vincula apenas os recursos do inciso I do art. 5°, que devem
ser destinados para agdes de saude e assisténcia social.” (grifamos)

6. Sobressaem duvidas acerca da necessidade de fontes especificas para identificagdo dos recursos
repassados pela Unido, esferas e orgdos competentes para fiscalizagdo, avaliagdo e controle,
reflexos da realizagdo da transferéncia intergovernamental sobre o calculo da receita corrente
liquida (RCL) federal, computo dos valores repassados em bases de calculo previstas
constitucionalmente, a exemplo dos limites de despesa das Camaras Municipais (art. 29-A),
minimos de saude (art. 198, § 2°) e de educagdo (art. 212) fixados para os entes subnacionais.

7. O tema se insere em paisagem esparsa e naturalmente complexa, exigindo um exame detido a luz
do pacto federativo - consideradas as dimensdes material e fiscal -, das transferéncias
intergovernamentais (voluntarias e obrigatérias) que marcam singularmente o federalismo de
cooperacdo brasileiro e do regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacdes para
enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia, instituido pela Emenda
Constitucional 106, promulgada em 7/5/2020.

II. ADMISSIBILIDADE

8. A admissibilidade do processo de Representacdo € disciplinada pelo art. 237, inciso VI e
paragrafo unico, do RITCU, bem como pelo art. 18-B, pardgrafo unico, da Resolucao-
TCU 175/2005, alterada pela Resolugao-TCU 298/2018, segundo o qual as representagcdes que
tratarem de questOes relativas as atividades fins de 6rgédos ou entidades serdo distribuidas ao relator
em cuja lista constar o 6rgao responsavel.

9. O tema se insere no campo de competéncia do TCU tanto pela necessidade de identificar a
natureza juridica e a classificacdo das transferéncias intergovernamentais envolvidas, com vistas a
orientar os orgdos da administra¢do federal, quanto pelos seus reflexos nas finangas publicas e na
definicdo dos 6rgaos competentes para sua fiscalizagdo, avaliagdo e controle.

10. De saida, verifica-se o interesse da Unido na andlise dos repasses na medida em que o inciso VI
do art. 71 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF/88) insere na competéncia do
TCU a fiscalizagdo da ‘aplicacio de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio’, independentemente do instrumento juridico adotado para efetivar o repasse e o tipo de
transferéncia intergovernamental (obrigatdria e voluntaria), desde que a origem do recurso seja de
natureza federal.

11. Ao vincular parte dos repasses (R$ 10 bilhdes) previstos no art. 5° da Lei Complementar
173/2020 a ac¢des de saude e assisténcia social, com possibilidade de utilizagdo dos recursos para
pagamento de pessoal, impde analisar a questdo também sob a otica da Lei Complementar
141/2012, que define, em seu art. 27, a competéncia dos 6rgdos de fiscalizagdo e controle para
proceder a responsabilizagdo em caso de inobservancia do objeto pactuado, introduzindo elemento
objetivo e de racionalidade para esse fim, qual seja, a origem do recurso destinado a finalidade
especifica.

12. A expressividade dos repasses federais que, na esséncia, vém recebendo tratamento de
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‘reparti¢do de receita tributaria federal’ (R$ 66 bilhdes) também impde a atuagdo preventiva desta
Corte de Contas, sendo necessario verificar - para fins de assegurar a correta classificagdo das
transferéncias ¢ mensurar seus reflexos sobre as finangas publicas nacionais - a presenga das
premissas e a conformidade dos critérios de rateio fixados em lei complementar com os objetivos
constitucionais dos referidos fundos (art. 161, inciso II).

13. A realizacdo do calculo das quotas dos fundos de participacdo se insere na competéncia
constitucional exclusiva do TCU (art. 161, paragrafo Gnico), atividade estritamente vinculada a
normas definidas por lei complementar que disponha sobre a entrega dos referidos recursos,
especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos que t€m por objetivo constitucional expresso a
promogdo do equilibrio socioecondmico entre estados e entre municipios (art. 161, inciso II), cuja
inobservancia ja levou o Supremo Tribunal Federal (STF) a declarar a inconstitucionalidade de
outras normas, conforme se contextualiza mais adiante.

14. Nesse contexto, sobressai o fato de que a Unido, mesmo com queda de quase 10% na
arrecadag@o dos tributos federais que integram a cesta dos fundos de participagdo (no periodo de
janeiro ao 1° decéndio de junho/2020), amplie a participagdo dos entes subnacionais para além dos
49% previstos constitucionalmente.

15. Mais curiosa, ainda, é a origem das fontes. A MPV 978/2020 autoriza a emissdo de titulos
publicos pelo Tesouro Nacional (Fonte 144) para custear auxilios financeiros da ordem de R$ 60
bilhdes, enquanto a MPV 938/2020 abre créditos extraordinarios de R$ 16 bilhdes, mediante
cancelamento de dotacdo do servigo da divida publica federal e remanejamento de recursos
oriundos da remuneragdo das disponibilidades do Tesouro Nacional (Fonte 188) para o
financiamento das despesas com auxilios financeiros federais (a fundo perdido) que vém recebendo
tratamento de ‘reparticdo de receita tributaria federal’ (FPE ¢ FPM), com orientacdo da STN para
classificagdo a titulo de receitas proprias pelos entes subnacionais.

16. O possivel impacto desses repasses sobre a metodologia de calculo da RCL federal, com
conceito definido no inciso IV do art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), é outro fator que
inspira cuidado e impde a atuacdo do Tribunal, considerando a expressividade dos valores e
possiveis reflexos sobre os indicadores da gestdo fiscal na esfera federal, notadamente no que diz
respeito aos limites de pessoal dos Poderes e 6rgdos autonomos da Unido, ao endividamento
publico federal e a Regra de Ouro.

17. Em razdo da natureza dos temas que constituem o nucleo da discussao, todos relacionados as
atividades finalisticas do Ministério da Economia, a matéria insere-se no rol da Lista de Unidade
Jurisdicionadas (LUJ) 5, da relatoria do ministro Bruno Dantas durante o biénio 2019/2020.

18. A legitimidade da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) para formular a
presente Representacdo decorre da competéncia prevista nos arts. 42 e 43 da Resolugao-
TCU 284/2016 e alteragdes posteriores.

III. EXAME TECNICO
3.1. Consideracoes Gerais

19. Desde a declaragdo de emergéncia sanitaria, por meio da Portaria 188/2020 do Ministério da
Saude, a Unido realizou repasses aos entes subnacionais com o propoésito de reforgar as agdes de
enfrentamento da emergéncia decorrente da pandemia causada pelo novo coronavirus.

20. O Presidente da Republica autorizou, com a edicdo da MPV 938/2020, que a Unido prestasse
apoio financeiro aos entes por meio da entrega de valor correspondente a variagdo nominal
negativa entre os valores creditados a titulo dos Fundos de Participagdo dos Estados € Municipios
referidos nas alineas ‘a’ e ‘b’ do inciso [ do caput do art. 159 da Carta Politica.

21. Na sequéncia, foi editada a MPV 939, de 2/4/2020, para abertura de crédito extraordindrio no
valor de R$ 16 bilhdes destinados a prestagdo de ‘Auxilio Financeiro aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para Compensacdo da Variagdo Nominal Negativa dos Recursos
Repassados pelo Fundo de Participacdo’. Para tanto, foram cancelados créditos do Programa de
Trabalho (28.843.0905.0455.0001) referentes a ‘Operagdes Especiais: Servigo da Divida Interna
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(Juros e Amortizagdes)’ com recursos da Fonte 188 (‘Remuneracdo das Disponibilidades do
Tesouro Nacional’).

22. O primeiro aspecto a observar ¢ que ora o Poder Executivo denomina o repasse federal de
apoio financeiro, ora de auxilio financeiro, sem adotar qualquer critério juridico objetivo que
possa justificar diferencas materiais em relacdo as expressdes adotadas, que serdo tratadas nesta
Representacdo como sinénimas.

23. Também chama a atengfo a auséncia de receita especifica que possa justificar a reparticdo de
receita tributaria prevista constitucionalmente, como todas as outras que alicercam a dimensao
fiscal do pacto federativo. Transformar recursos da Fonte 188, que decorrem da remuneragdo de
um conjunto de recursos diversos, em base do pacto federativo fiscal transcende as possibilidades
plausiveis extraidas da Lei Maior. Tais recursos, originalmente alocados para honrar o servigo da
divida publica em 2020, ndo necessariamente se referem a receita tributaria.

24. Por outro lado, o fato de o Presidente da Republica ou o Congresso Nacional tomar por
empréstimo, no plano infraconstitucional, os critérios objetivos de distribuicdo do FPE e do FPM
para efetuar os repasses a titulo de apoio ou auxilio financeiro federal ndo € suficiente para conferir
a tais repasses o carater constitucional que permeia as transferéncias que constituem a base do
pacto federativo. Os repasses em discussdo se inserem no contexto da cooperagdo
intergovernamental que marca o federalismo brasileiro, consoante o disposto no paragrafo tinico do
art. 23 da CF/88, cuja natureza juridica serd analisada oportunamente.

25. O art. 5° da Lei Complementar 173/2020 também estabelece que a Unido entregara, na forma
de auxilio financeiro (a fundo perdido), o valor de R$ 60 bilhdes, a saber:

‘Art. 5° A Unido entregara, na forma de auxilio financeiro, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, em 4 (quatro) parcelas mensais e iguais, no exercicio de 2020, o valor de
R$ 60.000.000.000,00 (sessenta bilhdes de reais) para aplicaciio, pelos Poderes Executivos
locais, em acdes de enfrentamento a Covid-19 e para mitigacdo de seus efeitos financeiros, da
seguinte forma:

I-R$ 10.000.000.000,00 (dez bilhdes de reais) para agdes de satide e assisténcia social, sendo:
a) R$ 7.000.000.000,00 (sete bilhoes de reais) aos Estados e ao Distrito Federal; e

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais) aos Municipios;

IT - R$ 50.000.000.000,00 (cinquenta bilhdes de reais), da seguinte forma:

a) R$ 30.000.000.000,00 (trinta bilhdes de reais aos Estados e ao Distrito Federal;

b) R$ 20.000.000.000,00 (vinte bilhdes de reais aos Municipios;

§ 1° Os recursos previstos no inciso I, alinea ‘a’, inclusive para o pagamento dos profissionais
que atuam no Sistema Unico de Satide (SUS) ¢ no Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas), serdo distribuidos conforme os seguintes critérios:

I - 40% (quarenta por cento) conforme a taxa de incidéncia divulgada pelo Ministério da Saude
na data de publicagdo desta Lei Complementar, para o primeiro més, ¢ no quinto dia util de cada
um dos 3 (trés) meses subsequentes;

II - 60% (sessenta por cento) de acordo com a populagdo apurada a partir dos dados
populacionais mais recentes publicados pela Fundag@o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) em cumprimento ao disposto no art. 102 da Lei 8.443, de 16 de julho de
1992.

§ 2° Os recursos previstos no inciso I, alinea ‘b’, inclusive para o pagamento dos profissionais
que atuam no SUS e no Suas, serdo distribuidos de acordo com a populacdo apurada a partir dos
dados populacionais mais recentes publicados pelo IBGE em cumprimento ao disposto
no art. 102 da Lei 8.443, de 16 de julho de 1992.

§ 3° Os valores previstos no inciso I, alinea ‘a’, do caput serdo distribuidos para os Estados ¢ o
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Distrito Federal na forma do Anexo I desta Lei Complementar.

§ 4° Os valores previstos no inciso II, alinea ‘b’, do caput serdo distribuidos na proporgao
estabelecida no Anexo I, com a exclusdo do Distrito Federal, e transferidos, em cada Estado,
diretamente aos respectivos Municipios, de acordo com sua populacdo apurada a partir dos
dados populacionais mais recentes publicados pelo IBGE em cumprimento ao disposto
no art. 102 da Lei 8.443, de 16 de julho de 1992.

§ 5° O Distrito Federal ndo participara do rateio dos recursos previstos na alinea ‘b’ do inciso [ e
na alinea ‘b’ do inciso II do caput, e recebera, na forma de auxilio financeiro, em 4 (quatro)
parcelas mensais e iguais, no exercicio de 2020, valor equivalente ao efetivamente recebido, no
exercicio de 2019, como sua cota-parte do Fundo de Participacdo dos Municipios, para
aplicacdo, pelo Poder Executivo local, em agdes de enfrentamento a Covid-19 e para mitigacao
de seus efeitos financeiros.

§ 6° O calculo das parcelas que caberdo a cada um dos entes federativos sera realizado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), sendo que os valores deverdo ser creditados pelo Banco
do Brasil S.A. na conta bancaria em que sdo depositados os repasses regulares do Fundo de
Participagdo dos Estados e do Distrito Federal e do Fundo de Participacdo dos Municipios.

§ 7° Sera excluido da transferéncia de que tratam os incisos I e II do caput o Estado, Distrito
Federal ou Municipio que tenha ajuizado aciio contra a Unifo apos 20 de marco de 2020
tendo como causa de pedir, direta ou indiretamente, a pandemia da Covid-19, exceto se
renunciar ao direito sobre o qual se funda em até 10 (dez) dias, contados da data da publicagdo
desta Lei Complementar.

§ 8° Sem prejuizo do disposto no art. 48 da Lei Complementar 123, de 14 de dezembro de 2006,
em todas as aquisicoes de produtos e servicos com os recursos de que trata o inciso 1I
do caput, Estados e Municipios dariao preferéncia as microempresas e as empresas de
pequeno porte, seja por contratagdo direta ou por exigéncia dos contratantes para
subcontratacdo.’ (grifamos)

26. O dispositivo em analise estabelece regras que destoam das balizas que sustentam o pacto
federativo fiscal, quais sejam: i) critérios de distribuigdo; ii) restricdes a entrega; e iii) restricao a
aplicacdo ou ao emprego.

27. No que tange aos critérios de distribuicdao do auxilio financeiro federal, para os R$ 10 bilhdes
destinados a satde e assisténcia social, parte sera distribuida segundo a taxa de incidéncia
divulgada pelo Ministério da Satide (40%), e parte de acordo com o coeficiente populacional mais
recente, encaminhado pelo IBGE ao TCU na forma do art. 102 da Lei 8.443/1992 (60%). Para
distribuigdo dos R$ 50 bilhdes, a parcela destinada aos estados (R$ 30 bilhdes) deve ser repassada
segundo valores fixados de forma expressa no Anexo I da norma em questdo, enquanto a parcela
destinada aos municipios (R$ 20 bilhdes) devera ser distribuida de forma proporcional aos valores
previstos para os estados no Anexo I, observado o coeficiente populacional que o IBGE
encaminhar ao TCU. Em ambos os casos, os critérios ndo observam as premissas constitucionais
previstas para distribui¢do do FPE ¢ FPM, que devem proporcionar a redugdo das desigualdades
regionais, conforme assentado na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) detalhada
adiante.

28. Quanto a restricdes a entrega do auxilio financeiro federal, convém destacar a previsao do § 7°
do art. 5° da Lei Complementar 173/2020, que dispde sobre a exclusdo, do rol de beneficiario dos
R$ 60 bilhdes, do ente da Federagdo que tenha ajuizado, apds 20/3/2020, agdo judicial contra a
Unido que tenha como causa de pedir, direta ou indiretamente, a pandemia da Covid-19, exceto se
renunciar ao direito sobre o qual se funda. O dispositivo é contestado em sede da A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 6.442, ajuizada por partido politico e que se encontra com vista a
Procuradoria-Geral da Republica.

29. A Lei Complementar em questdo também estabelece restricio a aplica¢do ou ao emprego do
auxilio financeiro federal, no que destoa, e muito, das premissas constitucionais que permeiam a
entrega do FPE e do FPM. A primeira restri¢do a aplicagdo que chama atengdo diz respeito a
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necessaria aplicacdo do recurso federal em agdes implementadas pelo Poder Executivo local
(R$ 60 bilhdes). Além de restringir o emprego do recurso federal a um dos Poderes, a
Lei Complementar em comento ainda estabelece subvinculagdo de parte do auxilio financeiro
federal (R$ 10 bilhdes) a aplicacdo em agdes de satde e/ou assisténcia social.

30. Também sobressai a condi¢ao de aplicagdo prevista no § 8° do art. 5°, segundo o qual os entes
subnacionais deverdo dar preferéncia as microempresas e as empresas de pequeno porte, seja por
contratacdo direta ou por exigéncia dos contratantes para subcontratacdo, nas aquisigoes de
produtos e servigos custeados com os R$ 50 bilhdes repassados a titulo de auxilio financeiro
federal.

31. Para arrematar, merece citar que o Presidente da Republica editou, em 4/6/2020, a MPV 978,
por meio da qual abriu crédito extraordinario no valor de pouco mais de R$ 60,19 bilhdes (art. 1°)
para fazer jus ao auxilio financeiro instituido pelo art. 5° da Lei Complementar 173/2020, ao passo
que autorizou a Unido a contratar operagdo de crédito (art. 2°) para honrar a despesa, classificando
o recurso na Fonte 144, a qual se refere a ‘Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional -
Outras Aplicagdes’.

32. Ao ponto que se chega, € possivel dizer que o esquema juridico definido e a fonte de custeio do
auxilio financeiro federal em analise ndo se compatibilizam com as premissas e salvaguardas
constitucionais que norteiam a dimensao fiscal do pacto federativo delineado nos termos dos
arts. 157 a 159 da CF/88. Merece transcrigdo a seguinte passagem constitucional para subsidiar a
analise:

‘Art. 160. E vedada a reteng@o ou qualquer restricdo a entrega ¢ ao emprego dos recursos
atribuidos, nesta se¢do, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos
adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo tinico. A vedag@o prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de
condicionarem a entrega de recursos:

I - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;
II - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos II e I11.” (grifamos)

33. Com excegdo do pagamento da divida e do cumprimento do minimo anual constitucional que
os entes subnacionais devem aplicar em agdes e servigos publicos de satde, a Unido ndao pode
impor nenhuma restrigdo a entrega ou ao emprego dos recursos que transfere aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios a titulo de FPE, FPM, IPI-Exportagdo ¢ IOF sobre o ouro, os
quais constituem receitas proprias dos entes subnacionais.

34. Diante de tantos fatores contrarios, nao ha como lograr éxito de acomodar os repasses federais a
titulo de auxilio financeiro no conceito de reparticio de receita tributaria, até porque houve
frustracdo na arrecadagdo federal em percentual superior ao verificado com o FPE e o FPM. Além
disso, para promover o referido auxilio, a Unido recorreu a emissao de titulos publicos no mercado
financeiro (Fonte 144), operagdo que aumentara os deficit primario ¢ nominal da Uni8o, com
reflexos negativos sobre a Regra de Ouro e aumento do endividamento publico federal, sem que
haja qualquer contrapartida dos entes subnacionais.

3.2. Do Pacto Federativo e do Sistema Constitucional de Reparticio de Receita de Impostos

35. O principal aspecto que ensejou a presente Representacdo refere-se a definicdo da natureza
juridica dos repasses federais previstos sob a forma de auxilio financeiro em atos
infraconstitucionais, aos quais a STN sinaliza com a inten¢do de conferir o mesmo tratamento das
transferéncias constitucionais, a titulo de reparticdo de receita, que ddo a dimensao fiscal do pacto
federativo.

36. O modelo federativo delineado na CF/88 de 1988 ¢ pautado na reparticio de competéncias
normativas (arts. 22 e 24), materiais exclusivas e comuns (arts. 21 e 23) e tributarias entre os entes
da Federagdo autonomos (art. 18).

37. Quanto a dimens3o fiscal do federalismo mais precisamente, tem-se que foi delineado
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consoante os termos mais gerais do pacto federativo. A estrutura tributaria permaneceu tripartida,
dividida em imposto, taxas e contribui¢cdes de melhoria, de competéncia dos entes das trés esferas
de governo (arts. 153 a 156). Ainda nessa trilha, a Carta Politica instituiu a reparticdo de receitas
entre os entes da Federacdo (arts. 157 a 160), as quais integram o rol de receitas proprias do ente
beneficiario estadual, distrital ou municipal, sem possibilidade de imposicdo de restricoes e
condi¢des pelo ente transferidor. Nessas bases, o constituinte assegurou aos entes subnacionais
parcela definida no texto constitucional.

38. Para garantir estabilidade ao pacto federativo, os percentuais de reparticdo de receita tributaria
foram definidos de forma expressa e taxativa no proprio texto constitucional:

Quadro 1: Reparticao de Receita Tributaria

Reparticio de

CF/88 Receita % Descricao
Tributaria
Art. 153, A Unido 100%| do montante arrecadado com o IOF sobre o Ouro quando
§5° transferira: definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial,
sendo:
Art. 153, -30% para o estado, o Distrito Federal ou o territorio,
§5%1 conforme a origem
Art. 153, - 70% para o municipio de origem
§s5° 10
Art. 157, 1 | Pertencem aos |100%| do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e
estados e ao proventos de qualquer natureza (IRRF), incidente na fonte,
Distrito Federal: sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem
(pagos com recursos proprios)
Art. 157, 11 20% |do produto da arrecadacdo do imposto que a Unido instituir no
exercicio da competéncia residual (art. 154, I)
Art. 158, 1 | Pertencem aos |100%| do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e
municipios: proventos de qualquer natureza (IRRF), incidente na fonte,
sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem
(pagos com recursos proprios)
Art. 158, 11 50%/| do produto da arrecadag@o do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural (ITR), relativamente aos imdveis
situados no municipio; ou
100%| do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural (ITR), quando o municipio fizer a
opeao de fiscalizar e cobrar o imposto federal
Art. 158, 111 50%/| do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus
territorios (IPVA)
Art. 158, 1V 25% do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre
e paragrafo operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
unico prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo (ICMS), consideradas as
regras do valor adicionado
Art. 159, A Unido 49% do produto da arrecadagdo IR e IPI, da seguinte forma:
caput entregara:
Art. 159, 1, - 21,5% FPE aos estados e ao Distrito Federal
‘@
Art. 159, 1, - 22,5% aos municipios
P
Art. 159, 1, - 3% programas de financiamento ao setor produtivo das
‘e’ Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste
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Art. 159, 1, - 1% ao FPM, que sera entregue no primeiro decéndio do més
‘d’ de dezembro de cada ano

Art. 159, 1, - 1% ao FPM, que serd entregue no primeiro decéndio do més
‘e’ de julho de cada ano

Art. 159, 11 10% /| do produto da arrecadagdo do IPI aos estados e ao Distrito

Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportagdes de produtos industrializados, do qual 25% serdo
entregues aos respectivos municipios (art. 159, § 3°)

Art. 159, 11T 29% | do produto da arrecadagao da contribuicao de interven¢do no

dominio econdmico (CIDE) para os estados e o Distrito

Federal, dos quais 25% serdo entregues aos respectivos
municipios (art. 159, § 4°)

Fonte: elaborag@o propria.

39. A reparticdo de receita tributaria € matéria tipica do texto constitucional, ou seja, sujeita ao
sistema constitucional de reparticdo do produto da arrecadacdo de impostos, que decorre
diretamente da forma federativa de Estado, caracterizada primordialmente pela autonomia dos
entes que o compdem. Segundo o magistério de Sacha Calmon:

‘Nos Estados politicamente organizados em reptblicas federativas, a Constituicdo nao apenas
institui o poder de tributar como também deve reparti-lo entre as pessoas politicas que
convivem na federacgio.

Da-se, assim, uma reparticdo de competéncias tributarias e também, sob uma outra dtica, uma
reparticdo de fontes de receitas tributarias, processos constitucionais que se entrecruzam,
embora um ndo se identifique com o outro, certo que a reparticio de competéncia, tematica
mais rica, nfio se limita a uma simples reparticio de receitas. Esta se contém naquela ou
dela deriva.” [Curso de direito tributario brasileiro/Sacha Calmon Navarro Coélho. - 17. ed. -
Rio de Janeiro: Forense, 2020].

40. Nesse sentido, ndo pode a Unido ou o estado dispor, a titulo de reparticdo de receita de
impostos, de percentual superior ou inferior ao que o constituinte reservou para implementar as
competéncias materiais que lhe foram conferidas, razdo pela qual a matéria é de indole
constitucional. Cite-se o Recurso Extraordinario (RE) 572.762 (rel. min. Ricardo Lewandowski,
Tema 42).

41. Se o repasse fosse considerado receita propria dos entes subnacionais, como adicional do FPE e
do FPM, as restrigdes a entrega ¢ ao emprego do auxilio financeiro federal previstas no art. 5°
Lei Complementar 173/2020 restariam por provocar inaceitdvel degradacdo da reserva
constitucional, uma vez que a participacdo dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, no
valor arrecadado pela Unido a titulo de impostos, faz-se segundo o figurino constitucional, sendo
improprio subtrair ou adicionar quaisquer valores pela via infraconstitucional. Nao por outra razao,
o art. 159 da CF/88 sofreu alteracdes substanciais pela via constitucional desde a promulgacdo da
CF/88 em 1988.

42. A primeira decorreu da Emenda Constitucional de Revisdo (ECR) 1/1994, que instituiu o
Fundo Social de Emergéncia-FSE (alterada a denominag@o para Fundo de Estabilizaciao Fiscal -
FEF pela EC 10/1996), com o objetivo de promover o saneamento financeiro da Fazenda Publica
federal ¢ a estabilizagdo econdmica, cujos recursos foram aplicados no custeio das agdes dos
sistemas de saude e educacdo, beneficios previdencidrios e auxilios assistenciais de prestagdo
continuada, inclusive liquidacdo de passivo previdencidrio, e outros programas de relevante
interesse econdmico e social, conforme disposto nos arts. 71 e 72 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias (ADCT). Para tanto, parcelas substanciais do Imposto de Renda
Retido na Fonte (IRRF) pago pela Unido, do acréscimo do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR) e 20% de outros impostos e contribui¢des foram destinados a constituicao do referido
Fundo, ndo se lhes aplicando as vinculagdes dos arts. 158, inciso Il (ITR), 159 (FPE e FPM) e 212
(minimo de educagio), por exemplo.
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43. Posteriormente, a EC 17/1997 promoveu novas alteragcdes no figurino constitucional do pacto
federativo fiscal, com a seguinte redacao:

‘Art. 3° A Unido repassara aos Municipios, do produto da arrecadagdo do Imposto sobre a
Renda e Proventos de qualquer natureza, tal como considerado na constituicdo dos fundos de
que trata o art. 159, I, da Constituicdo, excluida a parcela referida no art. 72, 1, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, os seguintes percentuais:

I - um inteiro e cinqiienta e seis centésimos por cento, no periodo de 01/07/1997 a 31/12/1997,

IT - um inteiro e oitocentos e setenta e cinco milésimos por cento, no periodo de 01/01/1998 a
31/12/1998;

IIT - dois inteiros e cinco décimos por cento, no periodo de 01/01/1999 a 31/12/1999.

Paragrafo tnico. O repasse dos recursos de que trata este artigo obedecerda a mesma
periodicidade e aos mesmos critérios de reparticdo e normas adotadas no Fundo de Participacao
dos Municipios, observado o disposto no art. 160 da Constituicao.

Art. 4° Os efeitos do disposto nosarts. 71 ¢ 72 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, com a redagdo dada pelos arts. 1° e 2° desta emenda, sdo retroativos a 01/07/1997.

Paragrafo Unico. As parcelas de recursos destinados ao Fundo de Estabilizacdo Fiscal e
entregues na forma do art. 159, I, da Constituicio, no periodo compreendido entre
01/07/1997 e a data de promulgacdo desta emenda, serdo deduzidas das cotas subseqiientes,
limitada a dedu¢@o a um décimo do valor total entregue em cada més.” (grifamos)

44. Sem entrar no mérito da necessidade de instituir o FEF, a sistematica aprovada pela
EC 17/1997 funcionou como uma espécie de ressarcimento da Unido para os entes subnacionais,
haja vista a redu¢do substancial da base de calculo do FPE/FPM ocorrida anteriormente. Apds a
vigéncia do FEF, sobreveio a EC 27/2000, que inaugurou a pratica de desvinculagdo das receitas da
Unido (DRU), sem afetar a participagdo dos entes subnacionais na receita de impostos, com
ressalva expressa no texto constitucional (§ 1° do art. 76 do ADCT).

45. Para aumentar a entrega de impostos federais aos municipios, foi necessario aprovar a
EC 55/2007, que aumentou de 47% para 48% a participagdao no produto da arrecadacdo da Unido
mediante a inclusdo da alinea ‘d’ no inciso I, do art. 159, para adicionar 1 ponto percentual (p.p) ao
FPM do primeiro decéndio do més de dezembro. No mesmo sentido, ocorreu com a inclusdo da
alinea ‘e’ a partir da promulgacdo da EC 84/2014, aumentando de 48% para 49% a participagdo
dos municipios com o acréscimo de 1 p.p ao FPM do primeiro decéndio do més de julho de cada
ano.

46. A EC 106 foi promulgada em 7/5/2020, enquanto a Lei Complementar 173 foi publicada em
27/5/2020. Fosse a vontade do Congresso Nacional ampliar a participagdo dos entes subnacionais
na arrecadacao federal, por certo teria estabelecido um arranjo juridico-constitucional apropriado, a
exemplo do que ocorreu com a ECR 1/1994 e a EC 17/1997.

47. E preciso considerar que, se na atualidade busca-se ampliar, pela via infraconstitucional, a
destinacdo de recursos federais aos entes subnacionais, ndo se pode desconsiderar que a ECR
1/1994 ¢ a EC 17/1997 reduziram, sobremaneira, a participagdo dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios na arrecadagdo de impostos federais.

48. Dessa forma, longe de criar obices a operacionalizagdo do auxilio financeiro federal em analise,
a presente a Representagdo visa preservar, sob a otica da formulagdo conceitual e da aplicacao
pratica, a estabilidade e as salvaguardas que decorrem do esquema juridico-constitucional
concebido pelo poder constituinte para ancorar a dimensdo fiscal do pacto federativo, principio
fundamental do Estado e da Republica (CF/88, art. 1°), evitando risco de abalo ao referido principio
com precedente perigoso nao apenas sob a dtica da repartigdo de recursos federais, mas também da
reparticdo de impostos dos estados com os respectivos municipios.

49. Noutra vertente, convém registrar que a MPV 938/2020 sequer € o instrumento juridico habil
para estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159 da CF/88,
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especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos constitucionais (FPE e FPM), eis que ndo
atende o imperativo constitucional que reservada a lei complementar o disciplinamento da matéria
(art. 161). Ademais, os repasses distribuidos entre os estados, segundo valores fixados no Anexo |
da Lei Complementar 173/2020, ndo se amoldam as exigéncias do inciso II do art. 161 da CF/88,
merecendo destacar a jurisprudéncia do STF assentada nas ADIs 875, 1.987 e 2.727, a saber:

‘(...) o legislador, ao disciplinar o funcionamento dos fundos de participacido, deve ser
obsequioso a finalidade constitucionalmente prevista de reducio das desigualdades
regionais, sem criar qualquer obsticulo a2 promocio desse desiderato. At¢ mesmo porque
(...) a propria razao de ser dos fundos é conferir efetividade a exigéncia constitucional. (...)
Por uma questdo de logica, € possivel concluir que os Unicos critérios de rateio aptos ao
atendimento da exigéncia constitucional sdo aqueles que assimilem e retratem a realidade
socioecondmica dos destinatdrios das transferéncias; pois, se esses critérios tém por escopo a
atenuacdo das desigualdades regionais, com a consequente promog¢do do equilibrio
socioecondmico entre os entes federados, revela-se primordial que eles permitam que dados
faticos, apurados periodicamente por 6rgdos ou entidades publicas (o IBGE, por exemplo),
possam influir na defini¢do dos coeficientes de participagdo. Nado se pode pretender a
modificagdo de um determinado status quo, sem que se conhecam e se considerem as suas
peculiaridades. (...) Verifica-se, ademais, que, apesar de dispor que oitenta e cinco por cento dos
recursos serdo destinados as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a LC 62/1989 nao
estabelece os critérios de rateio exigidos constitucionalmente; ela apenas define, diretamente, os
coeficientes de participagdo dos Estados e do Distrito Federal. (...) Ndo parece ser esse o
comando constitucional do art. 161, II. (...) Nao competiria, portanto, a lei complementar
estabelecer diretamente esses coeficientes. (...) A fixacdo de coeficientes de participacao
mediante a edi¢do de lei complementar, além de ndo atender a exigéncia constitucional do
art. 161, IL, somente se justificaria se aceitavel a absurda hipo6tese segundo a qual os dados
atinentes a populacdo, a producio, a renda per capita, a receita e a despesa dos entes
estaduais se mantivessem constantes com o passar dos anos. (...) Assim, julgo procedentes as
acOes diretas de inconstitucionalidade (...), para, aplicando o art. 27 da Lei 9.868/1999, declarar
a inconstitucionalidade, sem a prontincia da nulidade, do art. 2°, 1 e II, §§ 1°, 2° ¢ 3°, do Anexo
Unico da LC 62/1989, assegurada a sua aplicacio até 31 de dezembro de 2012.” [ADI 875, ADI
1.987 e ADI 2.727, voto do rel. min. Gilmar Mendes, j. 24-2-2010, P, DJE de 30-4-2010.] —
grifamos

50. Os montantes fixados no Anexo I da Lei Complementar 173/2020, no valor global de
R$ 30 bilhdes distribuidos entre os estados e o Distrito Federal e que serdo repassados a titulo de
auxilio financeiro, ndo refletem, nem de longe, o preceito constitucional que confere a lei
complementar o estabelecimento de normas sobre a entrega dos recursos € sobre os critérios de
rateio do FPE e FPM.

51. Para distribuigdo do auxilio financeiro de R$ 16 bilhdes previsto na MPV 938/2020, a Unido
adotara a titulo de critério o valor correspondente a variagio nominal negativa entre os valores
creditados a titulo dos FPE e FPM, no periodo de margo a junho de 2020, em relagdo ao mesmo
periodo de 2019, de acordo com os prazos e as condi¢des estabelecidos na MPV e limitados a
dotac@o orgamentaria especifica para essa finalidade.

52. A simulacdo feita a partir da aplicacdo dos coeficientes do FPE fixados para 2020, definidos
pelo TCU a partir das informagdes publicadas pelo IBGE, ndo deixa duvida acerca do
descabimento de se tentar dispensar ao referido auxilio financeiro o mesmo tratamento juridico do
FPE. Eis os numeros:
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Tabela 1. Simulacio da Distribuicio dos Recursos da LC 173/2020

Valores em R$

Anexo I

Lei Complementar

IN TCU 175/2019 — DISTRIBUICAO
PELO COEFICIENTE FPE 2020

UF| Estados 173/20? L ;
Transferéncia Partici Valor Diferenca
Programa Federativo ;Z;;col_ Coeficiente FPE ¢
(@) (b) (a-b)
AC|  Acre 198.356.805,66 381% 0,038084 | 1.142.508.900,00 | -944.152.094.34
AL| Alagoas 412.368.489,19 4.90% 0,049004 | 1.470.127.200,00 |-1.057.758.710,81
AP| Amapa 160.595.485.87 3.98% 0,039821 1.194.631.800,00 |-1.034.036.314.13
AM| Amazonas | 626.314.187,89 4.83% 0,048318 | 1.449.529.500,00 | -823.215.312,11
BA| Bahia 1.668.493.276.83 | 8.61% 0,086071 | 2.582.138.700,00 | -913.645.423,17
CE| Ceara 918.821.342.87 6.47% 0,064720 | 1.941.601.800,00 |-1.022.780.457,13
DF IF);sdt;:i 466.617.756,82 0,66% 0,006627 198.813.600,00 | 267.804.156,82
ES E;g;ft‘go 712.381.321,76 2,42% 0,024221 726.632.700,00 | -14.251.378,24
GO| Goias 1.142.577.591,53 | 3.03% 0,030315 909.440.400,00 | 233.137.191,53
MT [Mato Grosso| 1.346.040.61022 | 1,90% 0,019003 570.086.400,00 | 775.954.210,22
MS Magz)(;fﬁsso 621.710.381,02 1,55% 0,015496 464.874.300,00 | 156.836.081,02
MA| Maranhdo | 731.971.098,89 6,96% 0,069593 | 2.087.779.200,00 |-1.355.808.101,11
MG (“f;;‘;ss 2.994.392.130,70 | 4,96% 0,049577 | 1.487.311.800,00 | 1.507.080.330,70
PA| Para 1.096.083.807,05 | 6.23% 0.062315 1.869.440.700,00 | -773.356.892,95
PB| Paraiba 448.104.510.,66 4.41% 0,044079 | 1.322.373.300,00 | -874.268.789,34
PR| Parana | 1.717.054.661,04 | 2.21% 0,022112 663.370.200,00 | 1.053.684.461,04
PE |Pernambuco| 1.077.577.76430 | 6,57% 0,065750 | 1.972.486.800,00 | -894.909.035,70
PI| Piaui 400.808.033,53 4.42% 0.044188 1.325.647.500,00 | -924.839.466,47
RJ ﬁfeg‘; 2.008.223.723,76 | 2,06% 0,020557 616.709.400,00 | 1.391.514.323,76
RN Réf)gfgse 442255.990.95 | 4,04% | 0,040366 | 1.210.984.200,00 | -768.728.209,05
RS R“:ifgi‘l‘de 1.945.377.062,19 | 1,60% 0,015981 479.432.700,00 | 1.465.944.362,19
RO| Rondonia | 335.202.786,54 2.87% 0.028702 861.060.300,00 | -525.857.513.46
RR| Roraima 147.203.050,38 2.43% 0,024297 728.912.700,00 | -581.709.649.62
sC sz;tlia 1.151.090.483,87 | 1,36% 0,013602 408.072.900,00 | 743.017.583,87
SP | Sio Paulo | 6.616.311.017,89 | 0,66% 0,006627 198.813.600,00 | 6.417.497.417,89
SE| Sergipe 313.549.751,96 3.82% 0038178 | 1.145.353.500,00 | -831.803.748.,04
TO| Tocantins | 300.516.876,67 3.24% 0,032396 971.865.900,00 | -671.349.023,33
Total 30.000.000.000,04 30.000.000.000,04 0,00

Fontes: Anexo I da Lei Complementar 173/2020 e Coeficientes do FPE fixados pelo Acérdao 638/2019-TCU-Plenario.

53. De fato, enquanto o postulado constitucional que norteia a distribui¢do do FPE e do FPM tem
por finalidade a reducdo das desigualdades regionais, o que faz com que o Estado de Sao Paulo
tenha a menor participacdo na distribuicdo do FPE, o enfrentamento da situagdo de emergéncia
causada pela calamidade publica nacional de natureza sanitdria ndo se resolve sob os mesmos
critérios.

54. Embora seja possivel entender, com razoavel seguranca, pela conformidade do auxilio
financeiro federal previsto na Lei Complementar 173/2020 com o conceito de transferéncia
obrigatoria, criando obrigagdo incondicional excepcional para a Unido com amparo nas
cooperacgdes previstas no art. 23 da CF/88, convém, por apreco ao debate e respeito a possiveis
ideias divergentes, ampliar o exercicio interpretativo no sentido de afastar eventual ideia que possa
suscitar o descompasso entre os critérios de distribuigdo do auxilio financeiro (R$ 30 bilhdes) com

12



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.304/2020-4

0s objetivos constitucionais que orientam a distribui¢do dos fundos de participagdo, a partir da
jurisprudéncia do STF que declarou inconstitucionais dispositivos ¢ o Anexo Unico da
Lei Complementar 62/1989.

55. Este esforco interpretativo, ‘ad argumentandum tantum’ ou ‘obter dictum’, deve levar em
consideragdo o fato de que o enfrentamento de uma pandemia com os efeitos causados pelo novo
coronavirus passa pela adocdo de estratégias que considerem as necessidades de satde da
populagdo, as dimensodes epidemioldgica, demografica, socioecondmica, espacial, de capacidade de
oferta de acdes e de servicos de satde, assim como o disposto no art. 35 da Lei 8.080/1990, que
balizam os critérios de repasse, nos termos do art. 17 da Lei Complementar 141/2012, dos recursos
de natureza federal vinculados a agdes e servigos publicos de saude.

56. Deve considerar, ainda, a participacdo dos estados na composi¢do do Produto Interno Bruto
(PIB), sem perder de vista o fato de que o descontrole da pandemia nos estados com maior
concentracdo populacional e atividade produtiva podera acarretar consequéncias econdmicas locais
que por certo afetardo a arrecadagio federal.

57. Essa parece a logica que permeou a distribui¢do dos R$ 30 bilhdes nos valores fixados pelo
Anexo I da Lei Complementar 173/2020. Nao por outra razdo, de forma diametralmente oposta aos
coeficientes de distribui¢do do FPE, as maiores parcelas individuais do auxilio financeiro federal
foram destinadas aos Estados de Sao Paulo (22,05%), Minas Gerais (9,98%), Rio de Janeiro
(6,69%), Rio Grande do Sul (6,48%), Parana (5,72%) e Bahia (5,56%), beneficiarios de 56,5% dos
repasses (R$ 16,95 bilhdes). Tais estados tém em comum elevada densidade demografica -
concentrando 58% da populacdo brasileira num total de 2.903 municipios - e expressiva
participacdo na economia nacional, respondendo por 68% da formacao do PIB.

58. A pujanca economica do Estado de Sao Paulo, por exemplo, traduz-se na maior participagdo no
PIB nacional/2017 (32,2%) segundo o IBGE, com significativo predominio dos servigos (77,02%)
em relacdo a industria (21,43%) e a agropecuaria (1,56%). Referido estado concentra mais da
metade da producdo das instituigdes financeiras brasileiras, sobressaindo-se também nos servigos
prestados as empresas (47,91%), servigos de informacdo (45,43%), satide e educagdo (33,85%),
com mercado de trabalho caracterizado pela alta qualificacdo de sua mao de obra, conforme
divulgado pela Agéncia Paulista de Promog¢do de Investimentos e Competitividade-InvesteSP
(https://www.investe.sp.gov.br/por-que-sp/economia-diversificada/pib/).

59. Todos esses fatores justificam a razdo inversamente proporcional presente em parte da
distribuicao do auxilio financeiro federal para enfrentamento da Covid-19 quando comparada ao
critério constitucional de distribuicdo do FPE, o que, por exemplo, conferiu a Sdo Paulo uma cota
de 22% do auxilio financeiro, embora seu coeficiente de participagdo no FPE seja de apenas
0,66% neste ano.

60. A fixacao dos montantes a serem repassados a titulo de auxilio federal parece se inserir num
conjunto de medidas e estratégias voltadas para a reducdo do impacto econémico decorrente das
restrigdes sanitarias.

61. E possivel inferir, a partir do arranjo de distribui¢do, que um dos objetivos do legislador foi
evitar o colapso das economias com maior participagdo na formagdo do PIB nacional, cuja
preservacdo da capacidade produtiva ¢ vital para a consecucdo do objetivo, pos-pandemia, de
retomada da redugdo das desigualdades regionais a luz das balizas constitucionais que norteiam o
FPE.

62. A capacidade de producao das economias dos seis estados mencionados se reflete, diretamente,
na arrecadagdo federal e na politica economica nacional, cujo risco de colapso justifica a
institui¢do, excepcionalissima, do referido auxilio no contexto do regime extraordinario fiscal e
financeiro para enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia, assim
reconhecida nos limites e condigdes previstas no art. 65 da LRF e na EC 106/2020.

63. A questdo se resolve ndo com a desnaturagdo do pacto federativo, mas a partir do viés
cooperativo do federalismo brasileiro, que, no contexto da calamidade publica nacional
reconhecida pelo Congresso Nacional nos termos e limites estabelecidos pela EC 106/2020 e pelo
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Decreto Legislativo 6/2020, impde a cooperacdo e a solidariedade em relagdo aos entes
subnacionais, conforme previsto expressamente em passagens da Lei Maior, mais especificamente
na passagem do paragrafo inico do art. 23, podendo as transferéncias ter carater voluntario ou
obrigatorio, como se vislumbra das situacdes em analise, a luz dos argumentos explorados no
topico seguinte.

3.3. Natureza Juridica dos Auxilios/Apoios Financeiros Federais para Enfrentamento da
Covid-19

64. Em resposta a questionamentos formulados pelo TCU no ambito do acompanhamento
(TC 016.873/2020-3) que resultou no Acoérdao 1.557/2020-TCU-Plenario (rel. min. Bruno Dantas),
a STN declarou, por meio do Anexo II do Oficio 147.716/2020/ME, de 19/06/2020, o seguinte
sobre os auxilios financeiros previsto na Lei Complementar 173/2020 (pegas 4-5):

‘No entendimento da STN, esses recursos seriam receitas originarias dos subnacionais a
titulo de contribuicio (pela Uniio) na recomposicao parcial de sua arrecadacgao. Logo, por
ndo se tratar, em principio, de recursos considerados da Unido, o entendimento seria que tal
fiscalizacdo deveria ser levada a efeito pelos respectivos Tribunais de Contas
Estaduais/Municipais.’ (grifamos)

65. A despeito da alegacdo de se tratar de ‘receitas ordinarias dos entes subnacionais’, a propria
STN, na Nota Técnica-SEI 12.774/2020/ME editada para orientar os entes subnacionais (peca 6),
reconhece o carater vinculado desse repasse federal:

12. No tocante ao recebimento, por parte de Estados e Municipios, de transferéncias para fazer
frente as despesas com o enfrentamento da pandemia e aos questionamentos sobre a criagdo de
fonte/destinacdo de recursos especifica para este fim, esclarecemos que o mecanismo
fonte/destinacdo de recursos € obrigatorio, devido ao previsto no art. 8°, paragrafo Unico, e
art. 50, inciso I da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)’ (grifamos)

66. O dispositivo da LRF mencionado, por sua vez, assim estabelece:
‘Art. 8°(...)

Paragrafo inico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacio, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso.’ (grifamos)

67. Ainda segundo o Anexo II do Oficio 147.716/2020/ME apresentado no bojo do
TC 016.873/2020-3 (qualificado no paragrafo 64), que trata de resposta a matriz de avaliacdo de
riscos identificados pelo TCU em processo de acompanhamento, a STN assim se manifestou (pecas
4-5):

Portanto, o acompanhamento da aplicagdo dos recursos transferidos pela Unido aos entes
subnacionais niao é de competéncia do Tesouro Nacional, e sim dos respectivos Tribunais de
Contas, tendo em vista que tais recursos passam a ser dos entes e nio mais da Unido. Além
disso, a LC 173/2020 vincula apenas os recursos do inciso I do art. 5°, que devem ser destinados
para agdes de saude e assisténcia social. (grifamos)

68. Ja no que se refere ao auxilio ou apoio financeiro instituido pela MPV 938/2020, a Nota
Técnica-STN/SEI 12.774/2020/ME (peca 6) reconhece ndo se tratar de repasse com a mesma
natureza do FPE e FPM:

22. Quanto ao apoio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, previsto na
Medida Proviséria 938 de 2 de abril de 2020, com base em orientagdes emitidas pelo Orgdo
Central de Contabilidade da Unido em relagdo aos repasses efetuados anteriormente com a
mesma finalidade, entendemos que esse apoio financeiro nio se confunde com a receita
recebida por meio dos fundos de participacao dos estados e dos municipios. Trata-se de
transferéncia de recursos da Unido aos estados, DF e municipios ¢ devera ser registrada na
Natureza de Receita 1.7.1.8.99.1.0 - Outras Transferéncias da Unido. (grifamos)

69. De fato, ndo cabe & Unido vincular, pela via infraconstitucional, parcela de seus impostos
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efetivamente arrecadados em montantes superiores aos fixados constitucionalmente. Trata-se do
principio da ndo afetacdo, sendo pacifica a jurisprudéncia do STF quanto essa possibilidade:

‘A vedacdo a vinculacdo da receita é norma que preserva a separacao dos poderes, 0
principio democritico e a responsabilidade fiscal, de modo que o artigo 167, 1V, da
Constitui¢do faz jus a sua simétrica aplicagdo por todos os entes da Federacao. A destinacdo de
recursos para as ag¢des ¢ servigos publicos de satde figura dentre as excegdes a regra
constitucional de vedag¢do a vinculagdo de receitas, maxime por estar expressamente
estabelecida no texto constitucional. [ADI 5.897, rel. min. Luiz Fux, j. 24-4-2019, P, DJE de
2-8-2019.]

A vedagdo ¢ afastada, portanto, apenas nas hipoteses expressamente ressalvadas, que nao
abrangem os programas de assisténcia integral a crianca e ao adolescente. E que, quanto a
isso, o inciso IV do art. 167 da CF encerra norma especifica, fazendo ressalva expressa apenas
das hipoteses tratadas nos arts. 198, § 2° (SUS), e 212 (para manutengdo e¢ desenvolvimento do
ensino). [ADI 1.689, rel. min. Sydney Sanches, j. 12-3-2003, P, DJ de 2-5-2003.] - grifamos

70. Também ndo cabe a Unido vincular parte das receitas proprias dos entes subnacionais a agdes
de assisténcia social, pois sequer ha esse tipo de afetacdo no texto constitucional. Vinculagao desse
tipo somente € plausivel com recursos de natureza federal, independentemente do instrumento
juridico adotado para efetivar o repasse do recurso federal. Nao se trata de conceito aberto ou vago,
mas expressao definida de forma explicita no texto constitucional, nos seguintes termos:

‘Art. 167. Sdo vedados:
(...)

IV - a vinculagdo de receita de impostos a érgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticio
do produto da arrecadaciio dos impostos a que se referem os arts. 158 ¢ 159, a destinagéo de
recursos para as agdes e servicos publicos de saude, para manutengdo e desenvolvimento do
ensino e para realizagdo de atividades da administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operagoes
de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como 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 ¢ 159, I, a e b, e II, para a
prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta.’
(grifamos)

71. Nota-se que a Constituicdo permite e assegura a reparticdo de 49% do produto da arrecadagdo
do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do imposto de renda previstos no art. 159. De
acordo com as projecdes anuais realizadas no 2° bimestre, a arrecadacdo do IPI tem previsao de
queda de 20,05% neste ano e o imposto de renda queda de 5,82%, conforme consta do relatorio de
acompanhamento do impacto or¢amentario e fiscal em razio da pandemia (Acordao 1.557/2020-
TCU-Plenario).

72. Dessa forma, a entrega de valores superiores a 21,5% (FPE) e 22,5% (FPM) incidentes sobre
esses impostos da Unido, sem considerar a queda efetiva da arrecadacdo federal em 2020,
configuraria vinculagdo superior indice fixado constitucionalmente, em oposi¢do a vedagdo
mencionada. A Unido ndo pode repartir o que ndo arrecadou, seja pela concessdo de beneficios e
incentivos fiscais, seja pela frustracdo da arrecadagdo originalmente prevista no orgamento. Mais
contraditorio, ainda, seria recorrer ao endividamento por meio de emissdo de titulos publicos para
efetivar as transferéncias constitucionais federais a titulo de reparticao de receita.

73. Ao negar provimento ao Recurso Extraordinario (RE) 705.423-SE e apreciar o Tema 653 da
repercussdo geral, o STF assentou entendimento no sentido de que a expressdo ‘produto da
arrecadacio’, prevista no capitulo de reparti¢ao das receitas tributarias, ndo permite interpretacao
constitucional de modo a incluir na base de calculo do FPM os beneficios e incentivos fiscais
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devidamente realizados pela Unido em relagdo a tributos federais, a luz do conceito técnico de
arrecadacdo e dos estagios da receita publica (pega 24), merecendo reproducao os seguintes trechos
dos votos:

‘Voto do min. Gilmar Mendes

Além do que, ¢ verdade que ha, aqui ou acold, ndo apenas na hipotese de concessdo de
beneficios fiscais, uma distor¢ao. Veja, se a arrecadacdo tributaria aumenta - porque a Receita
Federal torna-se mais eficiente, ou porque o cenario econdmico mostra-se circunstancialmente
mais favoravel - ganham os estados, ganham os municipios. E ganha a Unido, claro. Se, por
outro lado, a economia nao vai bem, ou a Administragao perde eficiéncia na arrecadacao, tem-
se o contrario, perdem a Unido, os estados e os municipios.

Ha partilha de resultados em todas as hipéteses, ndo apenas quando a legislacdo federal faz
uso de incentivos fiscais. (...)

Voto do min. Marco Aurélio

Nao posso dar outra interpretacdo, sendo a segundo a qual deve haver o recolhimento das cotas
destinadas aos Estados e Municipios, a partir do que realmente arrecadado pela Uniéo, sob
pena de haver dupla diminuicdo de tributo: a diminuicdo decorrente do incentivo fiscal e,
depois, a do recolhimento total que sobeja ao Fundo de Participagdo dos Estados € Municipios e
ndo apenas do que arrecadado. Os artigos 157, 158 e 159 da Lei Maior sao clarissimos ao
remeter, em oito oportunidades, ao que efetivamente - para estabelecer-se o valor a ser recolhido
ao Fundo - foi arrecadado. E a expressio que estd, em bom portugués, na regéncia
constitucional do recolhimento relativamente ao Imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza e ao Imposto sobre Produtos Industrializados.’ (grifamos)

74. Situagdo analoga ocorre com a queda de arrecadacdo federal dos impostos sujeitos a reparticdo
tributaria - matéria de indole constitucional -, cujo resultado afeta ndo apenas os entes
subnacionais, mas também a Unido, que igualmente enfrenta desafios com suas finangas
combalidas, insuficientes para arcar com os custos do alargamento de competéncias constitucionais
a partir de 1988, merecendo destaque a dimensdo que assumiu a seguridade social e a missdo de
concretizar os objetivos fundamentais da Republica de reduzir as desigualdades sociais e regionais
(art. 3°). Apenas com as despesas proprias da seguridade social (sem considerar a previdéncia dos
servidores publicos federais), a Unido gastou R$ 939,86 bilhdes no ano passado, frente a receitas
que somaram R$ 713,9 bilhdes, apresentando um deficit de R$ 226 bilhdes (25% da RCL federal),
conforme dados contidos no RREO/2019.

75. A modelagem juridica prevista no art. 5° da Lei Complementar 173/2020, com vinculagdo de
parte dos recursos a a¢des de satude e assisténcia social (R$ 10 bilhdes) e a maior parte do repasse
(R$ 50 bilhdes) com clausula que restringe a sua aplicagdo ao Poder Executivo (vinculagdo a
orgdos), ndo se conforma com esses conceitos juridicos e jurisprudenciais.

76. Fossem os auxilios financeiros federais receitas proprias dos entes subnacionais, ndo caberia a
Unido - ndo pela via infraconstitucional - excluir tais montantes das bases de calculo definidas
constitucionalmente para fins de limites fixados para despesas das Camaras Municipais (art. 29-A),
acoes e servigos publicos de saude (art. 198, § 2°) e manuten¢do e desenvolvimento do ensino
(art. 212).

77. Esse, no entanto, ndo ¢ o Unico ponto de vista a considerar. Tivesse o auxilio financeiro a
natureza juridica de compensa¢ao ou recomposi¢do constitucional por frustragdo do valor previsto
a titulo de reparticdo de receita tributaria, a transferéncia seria, por for¢a da Lei Complementar
141/2012, obrigatoriamente incluida na base de calculo do minimo de saude:

‘Art. 9° Esta compreendida na base de calculo dos percentuais dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios qualquer compensacio financeira proveniente de impostos e transferéncias
constitucionais previstos no § 2° do art. 198 da Constituicdo Federal, ja instituida ou que vier a
ser criada, bem como a divida ativa, a multa e os juros de mora decorrentes dos impostos
cobrados diretamente ou por meio de processo administrativo ou judicial.’
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78. Nao por outra razdo, a compensacao em decorréncia de possiveis perdas na arrecadacdo do
imposto de competéncia originaria estadual na comercializagdo de bens e servicos em operacdes
externas (ICMS-Desoneracdo, ‘Lei Kandir’ e art. 91 do ADCT) ¢ os adicionais do FPM instituidos
pela EC 55/2007 e pela EC 84/2014 devem integrar a base de calculo do minimo de satde. Esta ¢ a
inteligéncia do dispositivo legal reproduzido.

79. Longe de se defender que os repasses federais a titulo de auxilio/apoio financeiro devam
integrar as bases de calculo dos limites constitucionais mencionados, tampouco custear despesas
dos demais Poderes, mas ha que se preservar a coeréncia hermenéutica, que ndo comporta
casuismos.

80. As manifestagdes da STN sobre a natureza juridica dos auxilios financeiros nao se demonstram
guarnecidas desta amplitude juridico-constitucional, expondo contradicdes insuperaveis do ponto
de vista logico e da plausibilidade juridica. De um lado, atribui-se ao repasse federal - financiado
com emissdo de titulo publicos e utilizagdo da remuneragdo das disponibilidades do Tesouro
Nacional - o carater de receita originaria dos entes subnacionais (com conotagdo de receita
propria), a titulo de ‘contribui¢io (pela Unidio) na recomposiciio parcial de sua arrecadacio’.
De outro, ndo apresenta qualquer fundamento juridico que justifique a exclusdo de supostas
‘receitas proprias’ de trés bases de calculo de limites constitucionais (na esfera municipal) e a
restricao de sua destinacdo a 6rgdos especificos (do Poder Executivo).

81. Nao ha no sistema juridico brasileiro a figura de contribuig¢do para recomposi¢ao de frustracao
de receita tributaria repartida com os entes subnacionais. Contribuicdo € espécie tributaria de indole
constitucional com destinacdo especifica, seja a contribui¢do de melhoria para obras publicas
(art. 145, III), seja a contribui¢cdo social residual vinculada a a¢des proprias da seguridade social
(art. 195, § 4°), ndo sendo este o caso em analise, uma vez que ndo se trata de reparti¢do de
nenhuma dessas espécies tributarias.

82. No caso examinado nesta Representacdo, a institui¢do do auxilio financeiro insere-se no
contexto do regime extraordinario fiscal e financeiro instituido para a Unido durante o estado de
calamidade publica nacional reconhecido pelo Congresso Nacional em razdo da emergéncia de
saude publica de importincia internacional decorrente da pandemia, considerados seus efeitos
sociais e economicos. Esta ideia encontra-se presente no art. 3° da EC 106/2020, a saber:

‘Art. 3° Desde que ndo impliquem despesa permanente, as proposicdes legislativas e os atos do
Poder Executivo com propésito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias
sociais e econdmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua duragdo, ficam dispensados da
observancia das limitagdes legais quanto a criagdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de agdo
governamental que acarrete aumento de despesa e a concessdo ou a ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de receita.’

83. E nitida a preocupacao do constituinte em dotar a Unido de mecanismos capazes de possibilitar
o enfrentamento das consequéncias sociais e econdmicas com medidas transitdorias, como € o caso
do auxilio financeiro federal.

84. Antes mesmo de o Congresso Nacional instituir o regime extraordinario, o min. Alexandre de
Morais ja havia reconhecido, ao apreciar o pedido de liminar em sede da ADI 6.357, que a
gravidade da emergéncia causada pela pandemia causada pelo novo coronavirus exige das
autoridades brasileiras, em todos os niveis de governo, a efetivagdo concreta da protecdo a saude
publica, com a adocdo de todas as medidas possiveis para o apoio ¢ manutencao das atividades do
Sistema Unico de Saade (SUS).

85. Ainda segundo o relator, a Lei Maior, em diversos dispositivos, prevé principios informadores e
regras de competéncia no tocante a prote¢ao da vida e da satde publica, destacando, desde logo, no
proprio predmbulo a necessidade de o Estado Democratico assegurar o bem-estar da sociedade.
Logicamente, dentro da ideia de bem-estar, deve ser destacada como uma das principais finalidades
do Estado a efetividade de politicas ptblicas destinadas a saude.

86. Embora a arrecadagdo federal também tenha apresentado contragdo de aproximadamente 10%

no primeiro semestre deste ano, ¢ a Unido o ente maior no contexto federativo que dispoe de
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instrumentos constitucionais capazes de enfrentar as restrigdes econdmicas, seja por meio do
exercicio da competéncia constitucional para instituir impostos € contribui¢des sociais residuais
(arts. 154, inciso I, e 195, § 4°), seja pela instituicdo de empréstimo compulsorio (art. 148, inciso I)
- fonte habil para fazer frente a despesas extraordinarias necessarias ao enfrentamento de
calamidade publica -, seja pela emissdo de titulos publicos, cuja possibilidade fatica praticamente
se encontra restrita a Unido. Portanto, os meios fiscais para mitigar os impactos da queda de
arrecadag@o encontram-se restritos a Unido.

87. Nesse sentido, presente esta a obrigagdo incondicional da Unido de realizar o auxilio financeiro
aos entes subnacionais, como medida necessaria e excepcional para mitigar os graves efeitos da
pandemia sobre a arrecadagdo e economias locais, cujos resultados acabam por se refletir sobre a
arrecadacio federal e os objetivos da politica econdmica nacional, ancorada na seguinte estratégia
definida no Anexo de Metas Fiscais que integra a LDO-2020 (Anexo IV da Lei 13.898/2019):

‘C) Estratégia de Politica Fiscal

O objetivo da politica fiscal no médio prazo € o controle da trajetoria de crescimento da divida
publica em relacdo ao PIB. Para tanto, o Governo busca recorrentemente o equilibrio das contas
publicas, por intermédio do controle e do monitoramento do crescimento da despesa, e
acompanhamento da arrecadacgio, tomando medidas tempestivas para correcio de desvios
e para prevencio quanto 2 materializacio de riscos fiscais com impacto relevante no curto
e médio prazo.

Apesar dos avangos recentes no controle de gastos, projecdes de longo prazo relativas a
evolucdo das receitas e despesas do setor publico indicam a necessidade de agdes imediatas
visando garantir a sustentabilidade fiscal - condicdo fundamental para a estabilidade
macroecondmica, a recuperagdo do investimento e a obtengdo de elevadas taxas de crescimento
da renda e do consumo, com alto grau de impacto no bem-estar da sociedade. Essas acdes se
encontram consubstanciadas na agenda de reformas estruturais ja encaminhadas ou em vias de
implementacdo no campo fiscal.” (grifamos)

88. Nas duas situagdes em exame, os repasses constituem, inequivocamente, despesas proprias da
Unido e ndo reparticdo de receita ou algo que se equivalha, ndo podendo ser classificados como
receitas proprias dos entes subnacionais. Até porque tais auxilios, como dito, ndo resultam de
distribuicdo ou reparticdo de receitas correntes da Unido; sdo despesas financiadas com recursos
decorrentes da remuneracdo das disponibilidades do Tesouro Nacional ¢ da emissdo de titulos
publicos, acarretando, em ambos os casos, aumento da divida consolidada liquida federal no
montante de R$ 76 bilhdes até agora.

89. Fossem tais recursos entregues a titulo de empréstimo federal, com prazo e condi¢des de
amortizacdo, seriam, nesta hipdtese, recursos proprios dos entes subnacionais. Nas condigdes
repassadas, sao despesas tipicas da Unido, que honrard o pagamento dos titulos emitidos,
configurada a natureza federal do recurso transferido.

90. A iniciativa se insere no contexto do federalismo cooperativo esbocado na CF/88 de 1988, que,
no caso em exame, exige do ente maior (Unido) estratégias de acompanhamento da arrecadagdo
nacional, tomando medidas tempestivas e preventivas quanto a materializacdo de riscos fiscais que
sdo inegaveis em decorréncia da calamidade publica nacional de natureza sanitaria, cujos meios
para o enfrentamento transbordam a capacidade legislativa, material e fiscal dos governos locais.

91. Como se sabe, a Constituicdo de 1988, ao consagrar o regime tripartite de competéncias
federativas entre a Unido e os entes subnacionais, estabeleceu um figurino para o Estado brasileiro
assentado na acdo cooperativa entre os entes. O art. 23 da Lei Maior ndo deixa duvida de que as
competéncias comuns sdo de indole cooperativa, com vistas ao equilibrio do desenvolvimento e ao
bem-estar em ambito nacional, o que deve ser regulado por lei complementar. Os arts. 198, § 3°,
inciso II, e 211, § 1°, da CF/88 também reforcam o carater cooperativo das agdes de saude e
educagdo. Esse caradter constitui importante vetor interpretativo que deve nortear as relagdes
federativas, no que converge com o conceito € os objetivos fundamentais da Republica Federativa,
formada pela unido indissoluvel dos entes da Federagao.
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92. A defini¢do da natureza juridica e da classificagdo das transferéncias intergovernamentais - se
voluntérias e obrigatorias, relativas ao pacto federativo ou cooperacdes financeiras - exige uma
analise sistematica da Carta Politica, de forma a extrair de seu contetido as balizas que permeiam
cada tipo de transferéncia.

93. Apesar dos inegaveis esfor¢os para definir o conceito de transferéncia voluntaria, que pode ser
realizada a titulo de cooperagdo, auxilio e assisténcia financeira, o tema ainda ndo encontra
conceituagdo clara na legislacdo infraconstitucional, tampouco a doutrina oferece um referencial
tedrico que enfrente os aspectos mais desafiadores presentes na matéria. A discussdo passa pelo
pacto federativo e pelas cooperagdes financeiras que balizam o federalismo brasileiro.

94. A dimensao fiscal do pacto federativo ndo gera maiores digressdes, sendo indiscutivelmente de
natureza obrigatoria as transferéncias da Unido aos entes subnacionais, que as recebem e
classificam como receitas proprias assim definidas no § 4° do art. 167 da CF/88.

95. O desafio maior reside na identificagdo da natureza juridica das transferéncias
intergovernamentais inseridas no contexto das cooperagdes, cuja arquitetura comporta tanto a
modelagem voluntaria, quanto a obrigatoria.

96. Enquanto a transferéncia voluntéaria apresenta como marca inequivoca a discricionariedade do
Poder Executivo do ente transferidor em decidir realizar ou ndo a politica publica em regime de
colaboragdo com todos ou alguns entes da Federacdo, respeitados os limites fixados a titulo de
condicionante de entrega do recurso previstos no art. 25 da LRF, no caso da transferéncia
obrigatoria o dever de repasse financeiro decorre de determinagdes constitucionais e/ou legais que
geram, de fato, obrigacdes incondicionais para o ente transferidor, no caso a Unido.

97. Este talvez seja o ponto nodal das discussdes envolvendo a natureza juridica da transferéncia
obrigatoria e seus reflexos sobre a gestdo fiscal, avaliagdo, fiscalizagdo e controle, suscitando um
exame cuidadoso sobre a dimensdo material do pacto federativo, ja que a mera previsdo legal nao
pode ser suficiente para caracterizar a classificagdo obrigatéria da transferéncia
intergovernamental.

98. A matéria ¢ indiscutivelmente complexa e, como dito, se insere em paisagem esparsa. Porém,
ao longo das duas ultimas décadas, esta Corte de Contas enfrentou a questdo em mais de uma
oportunidade, tendo o leading case sido firmado por ocasido da apreciagdo do
Acorddo 1.631/2006-TCU-Plenario (rel. min. Augusto Sherman). Sobre a qualificacdo de
obrigacdo incondicional, pressuposto essencial para configurar transferéncia obrigatéria de fato,
merece reproducdo o seguinte trecho do Voto do relator mencionado:

‘10. O segundo dos argumentos aportados, de pronto, funda-se em premissa incorreta, ao
atribuir, ao termo ‘competéncia’ constante do caput do art. 23 da Constitui¢ao Federal, o sentido
de ‘obrigacao incondicional’. O fato de a Unido ser corresponsavel ndo lhe cria a obrigacao de
empreender agdes em conjunto com os outros responsaveis de forma incondicional. Alids,
presente o fato de que, nos termos do caput do art. 18 da CF/1988, os entes integrantes da
Reptiblica Federativa do Brasil sdo auténomos, a conclusdo necessaria é de que sua atuagao em
conjunto pressupde necessariamente a cooperacio, a colaboragao, a reciprocidade, sem que um
tenha supremacia sobre o outro. Os pareceres em que se fundamentam as justificativas
apresentadas findam por apresentar alegacdo que ndo se sustenta, ao argumentarem que nao
poderia a Unido obstar a transferéncia de recursos para implementar projetos culturais, sob pena
de estar descumprindo obrigagdo constitucional. De pronto, cabe esclarecer que, no caso, ndo ¢
isso que ocorre, ja que a Unido, ao ndo efetuar os aportes de recursos com esteio nos
dispositivos da LRF, o estara fazendo dentro dos limites de sua autonomia fixados na referida
lei, que decorre diretamente de comando constitucional. Haveria descumprimento de obrigagao
por parte da Unifo, ai sim, caso deixasse ela de observar as exigéncias da LRF.

11. Cabe anotar, quanto as transferéncias voluntarias e obrigatorias, que o texto
constitucional, quando pretendeu referir-se a estas ultimas, o fez de forma expressa, como, por
exemplo, ao dispor sobre as receitas tributarias a serem entregues pela Unido aos estados,
Distrito Federal e municipios, no art. 159, bem como ao dispor sobre a aplicagdo de percentual
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minimo de receitas de impostos em ‘educacdo’, no art. 212. Para a ‘cultura’, ndo obstante sua
relevancia, a Constituicdo ndo criou, para a Unido, transferéncia de receitas obrigatorias ou
realizagdo de despesas obrigatorias.

12. Os aportes federais de recursos para projetos culturais, por meio do FNC, por sua vez sdo
transferéncias voluntarias, conforme definido no art. 25, caput, da LRF, vez que sdo recursos
transferidos a estados e municipios a titulo de cooperacdo. Note-se que a propria LRF define o
que sejam transferéncias voluntarias antes de lhes impor limites e condigdes. O proprio texto
constitucional contradiz a assertiva dos pareceres no sentido de que transferéncias de recursos
do FNC para projetos culturais seriam transferéncias obrigatérias, ¢ ndo transferéncias
voluntarias, por estarem inseridas na competéncia comum das unidades da federacdo e ndo se
realizarem a titulo de cooperagdo. E que o art. 23 da CF/88, trazido a lume pelo parecer, em seu
paragrafo tinico, prescreve que caberd a lei complementar (no caso, a LRF ¢ lei complementar)
fixar normas de cooperacdo entre os entes federados para o exercicio das competéncias comuns
ali mencionadas. A menc¢ao a cooperacio entre os entes ¢ expressa. Evidente que ndo ha como
estender a tais competéncias o sentido de obrigacdo incondicional. Logo, ndo se vé contradigao
alguma entre a LRF e o art. 23 da Constituicdo Federal. Alias, ocorre justamente o oposto, o
dispositivo constitucional ¢ sustentaculo do dispositivo legal complementar.” (grifos no original)

99. Os mesmos fundamentos foram aproveitados em processo de fiscalizagdo que analisou a
natureza juridica de algumas transferéncias realizadas no ambito da educagdo, sendo o parecer do
Ministério Publico de Contas convergente com a manifestagdo da Semag, o que levou o Tribunal a
ratificar seu entendimento histérico sobre o carater voluntario das referidas transferéncias por
ocasido da apreciagdo do Acordao 3.061/2019-TCU-Plenario (rel. min. Ana Arraes).

100. Rica discussdo também foi desenvolvida no bojo da Representacdo que discutiu a natureza
juridica das transferéncias definidas como obrigatérias na MPV que instituiu o Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC). Apesar de nao ter sido conhecida a Representacdo por outros
fatores, o Relatorio apreciado no &mbito do Acordao 1.955/2007-TCU-Plenério (rel. min. Benjamin
Zymler) traz elementos considerados essenciais para subsidiar a discussdo sobre a natureza juridica
da transferéncia obrigatoria, preservada a competéncia de todos os 6rgaos federais de fiscalizacao e
controle.

101. Discussdo de igual relevancia ocorreu por ocasido da apreciagdo de consulta do Poder
Executivo acerca do repasse de recursos federais destinado ao pagamento de despesas com pessoal
da seguranga publica do Estado do Rio de Janeiro, em razdo de compromissos assumidos pela
Unido de realizagdo dos Jogos Olimpicos (Acorddo 1.634/2016-TCU-Plenario, rel. min. Raimundo
Carreiro).

102. A decisdo em questdo, no sentido de considerar obrigatoria a transferéncia de natureza federal,
pautou-se em teoria segundo a qual, a luz de precedentes do STF, eventual omissdo do Governo
Federal na adogdo das providéncias necessarias a garantia da seguranga ¢ da ordem publica,
especialmente quando o membro da Federacdo ndo se mostra com capacidade financeira para
manté-las, caracterizaria o que a doutrina alema construiu e o Tribunal Constitucional Federal
Alemao encampou como sendo a protegdo insuficiente dos direitos fundamentais. De forma a evitar
que o conceito da transferéncia obrigatoria configurasse valvula de escapismo das restrigdes
constitucionais e legais, o relator fez constar em seu Voto a seguinte ressalva:

‘Nao desconheco o entendimento desta Corte de Contas bem retratado no voto do Ministro
Benjamin Zymler que fundamentou o Acérdao 2.368/2013 - Plenario, no seguinte sentido:

23. Cumpre destacar, porém, que, apesar de a transferéncia obrigatoria ser caracterizada pela
existéncia de ‘determinacao constitucional ou legal’, isso ndo significa dizer que toda e qualquer
transferéncia prevista em lei deve ser tida como obrigatéria ou incondicional. Mesmo porque, se
assim o fosse, inexistiriam transferéncias voluntarias, dado que a realizagdo de qualquer despesa
publica depende de previsao em lei.’

103. Outra discussdo sobre a natureza da transferéncia intergovernamental ocorreu em sede de
Consulta formulada pelo ex-Presidente da Repuiblica sobre a destinagdo de transferéncias da Unido
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para pagamento de pessoal do Estado de Roraima durante intervengao federal decretada nos termos
do art. 34 da CF/88, definida a natureza federal da transferéncia obrigatoria (Acdrdao 2.986/2018-
TCU-Plenario, rel. min. Marcos Bemquerer).

104. A Lei Complementar 141/2012 define que a parcela de recursos da Unido repassada aos entes
subnacionais, de acordo com os critérios objetivos e de forma regular e automatica (arts. 17 e 18),
constitui obrigagcdo incondicional, sendo a transferéncia obrigatoria (art. 22), sem que essa
classificacdo desnature a natureza federal do repasse, que se define pela origem do recurso,
assim previsto nos arts. 27 e 39, § 5° do mesmo Diploma. Precedentes: Acordao 5.367/2012-TCU-
Segunda Camara (rel. min Raimundo Carreiro); Acérdao 3.061/2019-TCU-Plenario (rel. min. Ana
Arraes).

105. A situagdo extraida dos normativos que instituiram os auxilios financeiros federais, de carater
transitdrio e com o fim especifico de enfrentar a calamidade publica nacional e suas consequéncias
sociais e econdmicas, guarda verossimilhanca com as transferéncias obrigatérias apreciadas pelo
Tribunal no ambito das decisdes mencionadas neste topico.

106. Convém, todavia, reiterar o alerta contido no Voto do ministro Benjamin Zymler que
fundamentou o Aco6rdao 2.368/2013-TCU-Plenéario, no sentido de que, apesar de a transferéncia
obrigatdria ser caracterizada pela existéncia de ‘determinagdo constitucional ou legal’, isso nao
significa dizer que toda e qualquer transferéncia prevista em lei deve ser tida como obrigatéria ou
incondicional.

107. Esse registro é oportuno em razdo do arido ambiente fiscal que se agrava desde 2014, o que
acaba por fomentar pressdes de todo tipo para que a Unido preste socorro financeiro, com vistas a
remediar a ado¢ao de medidas corretivas impopulares de natureza fiscal previstas na CF/88
(art. 169, § 3°) e regulamentadas pela LRF (art. 23), constituindo fator critico para o ajuste fiscal da
Unido em tempo de normalidade sanitaria. Cite-se a situacdo apreciada no ambito do
Acordao 183/2018-TCU-Plenario (rel. min. Vital do R€go) envolvendo o Estado do Rio Grande do
Norte, que buscou socorro da Unido para pagar despesas de pessoal da seguranga publica.

108. Assim sendo, ha que se ter cuidado para que a analise empreendida nestes autos, ancorada na
situacdo emergencial e extraordinaria reconhecida pela EC 106/2020, ndo se incorpore as praticas
de gestdo pos-pandemia, com o risco de desnaturar o conceito da transferéncia obrigatoria como
forma de pavimentar uma via de escapismo da limitacdo prevista no inciso X do art. 167 da CF/88,
que proibe a realizacdo de transferéncias voluntarias federais e a concessdo de empréstimo para
pagamento de despesa de pessoal dos entes subnacionais.

3.4. Aspectos Fiscais dos Auxilios Financeiros para Enfrentamento da Covid-19

3.4.1. Impacto dos Auxilios Financeiros sobre a Receita Corrente Liquida

109. Como dito, a STN defendeu que o acompanhamento da aplicagdo dos recursos transferidos
pela Unido aos entes subnacionais ndo ¢ matéria da competéncia do referido 6rgdo, mas sim ‘dos
respectivos Tribunais de Contas, tendo em vista que tais recursos passam a ser dos entes € ndo mais
da Unido’, notadamente no que se refere aos R$ 50 bilhdes, ainda que sua aplicagdo seja restrita ao
Poder Executivo (Nota Técnica-SEI 12.774/2020/ME, pega 6).

110. Embora o 6rgdo nada disponha acerca do impacto desses auxilios financeiros nos indicadores
fiscais da Unido, verifica-se que no més de abril o repasse do auxilio financeiro autorizado pela
MPV 938/2020 no valor de RS 16 bilhées (Acdo 00S3) foi considerado na metodologia de calculo
da RCL federal a titulo de dedugdo (abril/2020), sem informagdo, por ora, do impacto do auxilio
financeiro de que trata a Lei Complementar 173/2020 no valor de R$ 60 bilhées (Acdo 00S7).
Sabe-se que os respectivos auxilios financeiros foram empenhados pelos valores globais, tendo
sido liquidados e pagos, até¢ junho/2020, R$ 9,86 bilhdes na A¢do 00S3 (62%) e R$ 15,04 bilhoes
na Ag¢do 00S7 (25%), segundo dados disponiveis no SiopGerencial/SOF (consulta em 8/7/2020).

111. Por meio de Nota Técnica Conjunta 1, de 5/6/2020 (pega 7), o Ministério Publico do Estado
de Goias e o Ministério Publico Federal em Goias também se manifestaram acerca da atribuigcdo
dos respectivos oOrgdos na fiscalizagdo de verbas publicas transferidas pela Unido aos entes
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subnacionais no ambito do SUS, especialmente em razdo do enfrentamento do novo coronavirus
(Covid-19).

112. Em apartada sintese, defendem a competéncia federal para fiscalizar a parcela de R$ 10
bilhdes vinculada a agdes de saude e assisténcia social, e a competéncia dos orgaos locais para
fiscalizarem a parcela de R$ 50 bilhdes, por entenderem caracterizarem-se tais repasses ‘como
transferéncia de receita (reparti¢do temporaria de receita para compensar a queda na arrecadag@o), e
que portanto deixam de pertencer a Unido’. Eis o contetdo da Nota Técnica:

‘2.2. Das transferéncias constitucionais efetivadas por meio do Fundo de Participagao dos
Estados - FPE - e do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM - previstas no artigo 1°,
§ 3°, da MP 938/2020 e artigo 5°, inciso II, e § 6° da Lei Complementar 173/2020.

As transferéncias previstas no artigo 1°, § 3° da MP 938/2020 e no art. 5°, II, da
Lei Complementar 173/2020, destinadas a mitigar os efeitos financeiros da pandemia da
COVID-19, a serem efetivadas por meio do Fundo de Participagdo dos Estados - FPE e do
Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM (artigo 1°, § 3°, da MP 938/2020 ¢ § 6°, do
art. 5°, da Lei Complementar 173/2020) caracterizam-se como transferéncia de receita
(reparticdo temporaria de receita para compensar a queda na arrecadagdo), € que portanto
deixam de pertencer a Unido. Sdo, inclusive, deduzidas de sua Receita Corrente Liquida, ¢
passam a constituir receitas proprias extraordinarias das respectivas unidades da federagdo, que
se incorporam ao patriménio do ente federado beneficiario, razdo pela qual aplicam-se as
Stmulas 208 ¢ 209, cabendo ao Ministério Publico Estadual atuar, tanto no ambito civel, quanto
no criminal.” (grifamos além do original)

113. Para justificar o carater proprio da receita recebida pelos entes subnacionais, os autores
defendem a deducdo dos repasses realizados a titulo de auxilio financeiro da RCL federal. Além de
desnaturar o conceito juridico-contabil de receita corrente (bruta e liquida), decisdo nesse sentido
constituiria precedente perigoso, em especial no pds-pandemia, pois qualquer reducdo da RCL
federal afeta diretamente os limites de despesa de pessoal de todos os Poderes e 6rgaos autbnomos
da Unido, conforme ja foi demonstrado nos tdpicos precedentes. Se for considerado que a matéria
se insere no contexto de normas gerais de financas publicas, ndo se pode ignorar o efeito
multiplicador de decisdo nesse sentido nas demais esferas.

114. De saida, deve-se observar que os auxilios financeiros tratados nestes autos constituem, como
fundamentado nos tdpicos precedentes, despesa propria da Unido, cujo repasse configura
transferéncia obrigatoria que decorre de obrigagdo incondicional e determinacgdo legal, com
objetivo especifico de dar concretude aos propoésitos da EC 106/2020, no sentido de conter os
efeitos econdmicos da calamidade publica nacional.

115. A classificagdo desses auxilios financeiros muito se assemelha as transferéncias sui generis do
SUS previstas, antes da promulgacao da EC 29, de 13/9/2000, no art. 25 da LRF, de 5/5/2000. A
primeira vista, a redagdo do dispositivo da LRF até pode parecer limpida e de facil leitura, mas
quando o seu teor ¢ analisado de forma sistematica, o dispositivo apresenta contornos complexos,
dificeis de serem compreendidos a partir da leitura tdo somente literal do comando, sem se ater aos
fatores historicos.

116. O primeiro desafio que a interpretacdo logico-sistematica da LRF impde consiste no
paralelismo natural que o intérprete faz entre as disposigdes do art. 2°, inciso 1V, alinea ‘a’ e do
art. 25 do Diploma, as quais definem a metodologia de célculo da RCL e o conceito de
transferéncia voluntaria, adotada, em ambos os casos, a expressdo ‘determinagdo constitucional ou
legal’, nos seguintes termos:

Receita Corrente Liquida Transferéncia Obrigatdria

Art. 2°. Omissis. Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se
IV - receita corrente liquida: somatério| por transferéncia voluntaria a entrega de recursos
das receitas tributarias, de contribuicdes, | correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo
patrimoniais, industriais, agropecuarias, | de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
de servigos, transferéncias correntes e decorra de determinacio constitucional, legal ou os
outras receitas também correntes, destinados ao Sistema Unico de Satde.
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deduzidos:
a) na Unido, os valores transferidos aos
Estados e Municipios por determinacio
constitucional ou legal, (...)

Fonte: LRF.

117. Ao se debrugar sobre a metodologia de calculo da RCL, o TCU firmou entendimentos e
proferiu determinacdo a STN no sentido de afastar a dedugdo de transferéncias constitucionais e/ou
legais que constituam despesas proprias da Unido. Eis os termos do Acérdao 476/2003-TCU-
Plenario (rel. min. Ubiratan Aguiar) que merecem destaque:

‘9.2. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que adote providéncias para que:

9.2.1. relativamente as transferéncias da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios que
devam ser deduzidas para fins de apuracao da RCL, somente sejam admitidas:

9.2.1.1. as reparticoes de receitas decorrentes de disposicao constitucional ou legal, com
base na alinea ‘a’ do inciso IV do art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF;

9.2.1.2. as transferéncias relativas a complementacio do FUNDEF e a compensacio pela
desoneracdo do ICMS nas exportacdes, com base no §1° do art.2° da LRF
(Lei Complementar 87/1996);

(..)

9.2.6. com base no que dispoe o §3° do art. 2° da LRF (duplicidade), sejam excluidas, para fins
de apuragdo da receita corrente liquida, receitas relativas a quaisquer restitui¢des, cujos valores
foram contabilizados, em exercicios anteriores, no agregado receitas correntes;

9.2.7. seja deduzido da Receita Corrente Liquida o valor das transferéncias realizadas em
decorréncia da Lei Complementar 87/1996, independente de a fonte utilizada para tal ser
oriunda de emissiio de titulos, com vistas a dar cumprimento ao disposto no § 1° do art. 2° da
LRF, quer referida transferéncia tenha ocorrido no ambito da atividade ‘0426 - Transferéncia a
Estados, DF e Municipios para Compensagao da Isengdo do ICMS aos Estados Exportadores’
quer no ambito da atividade ‘0047 - Fundo de Manutengdo ¢ Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizagdo do Magistério - FUNDEF’;’ (grifamos)

118. As dedugdes da RCL sdo objeto de controvérsias historicas nao pacificadas nem mesmo no
ambito da Semag. Conforme consignado no relatério que fundamenta o Acdrdao 352/2008-TCU-
Plenario (rel. min. Benjamin Zymler), de acordo com andlise reproduzida no Adendo 1 desta
Representacdo, as divergéncias foram contextualizadas nos Relatorios do TC 012.764/2004-1,
referente a0 monitoramento do Acorddo 476/2003-TCU-Plenario (TC 014.646/2002-0), a época em
curso.

119. Em apertada sintese, as digressdes hermenéuticas na esfera federal decorreram de imprecisdo
quando da construcdo da norma do § 1° do art. 2° da LRF, segundo o qual devem ser computados
os ‘valores pagos e recebidos’ em decorréncia do Fundo de que trata o art. 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitoria (Fundef/Fundeb) e da compensagao financeira do ICMS-
Desoneragao (‘Lei Kandir’) sem especificar a que esferas a medida se aplica, diferentemente de
todos os demais dispositivos do mesmo artigo.

120. Ao apreciar tais divergéncias, o Tribunal, por meio do Acérdao 667/2008-TCU-Plenario (rel.
min. Valmir Campelo), manteve os itens 9.2.1.1, 9.2.1.2, 9.2.6 ¢ 9.2.7 do Acordao 476/2003-TCU-
Plenario. Na analise da metodologia de calculo da RCL federal realizada no bojo do
acompanhamento do Relatorio de Gestao Fiscal (RGF) do 1° quadrimestre de 2018, apreciado pelo
Acoérdao 969/2019-TCU-Plenario (rel. min. Ana Arraes), a equipe de fiscalizag@o fez apontamentos
contundentes acerca do carater indevido da dedugdo - para fins de calculo da RCL federal - dos
valores pertinentes as ag¢des ‘00QR - Apoio Financeiro da Unido aos Entes Federativos que
Recebem o FPM’ (R$ 1,4 bilhdo) e ‘0E25 - Transferéncia a Estados, Distrito Federal ¢ Municipios
para Compensacao das Exportagdes - Auxilio Financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos
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Municipios para o Fomento das Exportagoes’ (R$ 1,9 bilhdo).

121. No voto condutor do Acordao 969/2019, a relatora, todavia, ndo acolheu a proposta da Semag
de determinar & STN que se abstivesse de computar tais agdes no rol de dedugdes para fins de
calculo da RCL federal, por considerar que as decisdes assentadas nos Acordaos 476/2003-TCU-
Plenario e 667/2008-TCU-Plendrio, no sentido de que ‘a ‘vontade’ da lei é por considerar o
montante da despesa da Unifio para ajustar o valor da RCL, de forma que essa receita nao
seja aumentada (pela ndo deducio da transferéncia) a ponto de comprometer a observincia
aos principios basicos de gestdo fiscal responsavel’. Os dispositivos da decisdo mais recente,
porém, ndo abordaram a questdo, razdo pela qual ndo se demonstra conveniente suscitar incidente
de uniformizagdo de jurisprudéncia, embora seja possivel vislumbrar divergéncia material entre o
efeito pratico das decisoes.

122. Porém, a manuten¢do de dedugdo, na metodologia de céalculo da RCL federal, de despesas
proprias da Unido, inclusive quando custeadas com recursos de operagdo de crédito e emissdo de
titulos publicos que ndo fazem parte da receita corrente bruta, esta longe de alcangar a pacificagao.

123. Em Representagdo formulada ao Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) em defesa
da autonomia do Ministério Publico (pega 20 ¢ Adendo 2 desta Representacdo), o subprocurador-
geral da Republica, Oswaldo José¢ Barbosa Silva, questionou a manutengdo do entendimento
assentado nos itens 9.2.1.2 e 9.2.7 do Acorddo 667/2008-Plenario (peca 20). A matéria foi
apreciada, em 3/11/2008, no ambito do Processo CNMP 735/2008-07 (Pedido de Providéncias),
ocasido em que foi expedida recomendagdo e instauragdo de procedimento de controle
administrativo para cada unidade do Ministério Piblico, com vistas a evitar a subavaliacdo da RCL
dos entes da Federacdo, inclusive da Unido, em razdo do seu impacto direto no cumprimento do
limite de pessoal (peca 21).

124. Sobre o argumento que tem permeado as decisdes do TCU, no sentido de que o objetivo da
dedugdo apenas de duas despesas proprias da Unido seria conter a expansdo dos gastos federais - e
apenas dos federais -, merece reproducdo o seguinte trecho da Representagdo do MPF ao CNMP
reproduzida em maior amplitude no Adendo 2 desta Representagao:

‘102. A Nota da STN 2.321/2007 corrobora esse entendimento preliminar (item 30). O
documento registra que parece ‘estranho deduzir uma despesa da receita, principalmente
tendo em conta que essa despesa pode estar sendo paga com recursos originarios de
operacdes de crédito, uma receita de capital que nao integra a base de calculo da receita
corrente. Mais logico seria considerar que todas as dedugdes, para efeito de calculo da RCL,
devem inicialmente integrar a receita corrente bruta.” Ressalta, todavia, que os entendimentos
sdo controversos. Ainda de acordo com a Nota, a ‘Procuradoria Geral da Fazenda Nacional -
PGFN e o TCU, até o momento, entenderam que caberia fazer essa dedugdo, mas a metodologia
expressa nas Portarias STN 36/2004 e 256/2004 nao considerou nas dedugdes, a titulo de
Transferéncias Constitucionais ¢ Legais, as despesas custeadas com recursos provenientes de
operagdes de crédito realizadas para compensacgao pela desoneragdo do ICMS nas exportagdes e
complementacdo do FUNDEF.’ (grifou-se).

(..

108. Em primeiro lugar, impende esclarecer que os objetivos e premissas insculpidos na
LC 101/2000 nao visam restringir a base de calculo a partir da qual sdo definidos os limites
fiscais da Unido. Visa, sim, estabelecer normas gerais de finangas ptblicas que, por assim ser,
devem nortear os entes das trés esferas de governo, nao apenas a Unido.

109. Em segundo plano, ha que se comentar a dissonancia entre a técnica de interpretagdo
dispensada pela Corte de Contas e demais intérpretes ao analisar as disposi¢cdes do artigo 2°,
inciso 1V, alinea ‘a’ da LC 101/2000 ¢ § 1° do mesmo artigo, l6gico-sistematica no primeiro
caso e extremamente literal no segundo.

110. Conforme registrado no Relatério que fundamentou o Voto e Acorddao 352/2008-TCU-
Plenario, pela literalidade da redagdo dada a alinea ao artigo 2° inciso IV, alinea ‘a’ da
LC 101/2000, que prevé a dedugdo, na Unido, dos valores transferidos a Estados ¢ Municipios
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por determinagdo constitucional ou legal, também seria plausivel, sob o prisma juridico, deduzir
da receita federal os valores referentes a transferéncias decorrentes da reparticdo de receita
tributaria, assim como quaisquer outras despesas obrigatorias impostas a Unido pela via legal ou
constitucional, cuja implementacéo se faz por meio de repasse de recursos federais aos demais
entes da Federagao, tais como: a) a complementagdo ao Fundeb; b) as expressivas transferéncias
do SUS previstas na Lei 8.142/1990 ¢ inciso II do § 3° do art. 198 da Constituigdo (legais e
constitucionais, portanto); c) a compensacgao financeira do ICMS-Desoneracédo, que surgiu pela
via legal em 1996 e ganhou status constitucional a partir da promulgagao da EC 42/2003, a qual
deu redagdo ao § 3°do art. 91 do ADCT.

111. Todavia, a0 examinar a abrangéncia do conteudo do artigo 2°, inciso IV, alinea ‘a’ da
LC 101/2000, a Corte de Contas da Unido restringiu, por meio da interpretagdo logico-
sistematica, o alcance da expressdo ‘valores transferidos por determinagdo constitucional ou
legal’ a reparticdo tipica da receita tributaria da Unido com os demais entes, conforme
entendimento consignado no item 9.2.1.1 do Acérddo 476/2003-TCU-Plenario. O resultado
pratico dessa interpretagdo foi o afastamento da deducdo de montantes expressivos que
poderiam ser abarcados pela literalidade da expressdo ‘constitucional ou legal’, em especial
os do SUS, ndo parecendo haver divergéncia entre os o6rgaos fazendarios e o TCU.

(..)

120. Também se demonstra equivocado, além de incoerente com a interpretagdo dispensada
pela Corte de Contas as disposigoes do artigo 2°, inciso 1V, alinea ‘a’ da LC 101/2000, o
entendimento de que o conceito da metodologia de calculo da RCL tem por finalidade conter os
gastos publicos. Ora, se essa fosse a via adequada para conter os gastos publicos federais, por
que ndo se interpreta as disposi¢des da alinea em foco a partir da exegese literal, de forma que
seja deduzida da RCL da Unido toda e qualquer transferéncia federal aos demais entes, em
especial as bilionarias transferéncias do SUS e as transferéncias voluntarias previstas em Lei,
conforme previsto pelos Programas Nacionais de Merenda Escolar (PNAE) e Dinheiro Direto
na Escola (PDDE), além do Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (ProJovem)? Pergunta
para qual ndo se vislumbra resposta razoavel.

121. E bastante provavel que se tal medida fosse materializada, alguns Poderes e Orgdos
autdnomos federais, em especial dentre os 62 tribunais autonomos do Poder Judiciario da Unido
e o MPDFT, ultrapassariam os respectivos limites de pessoal, questdo que merece atencdo e
cuidado especiais.’

125. De fato, se o objetivo da metodologia de calculo da RCL fosse o de deduzir toda despesa
realizada por meio de descentralizagdo de repasses, razoavel seria deduzir os repasses regulares e
automaticos no ambito do SUS (R$ 81,53 bilhdes em 2019), somados aos repasses da
complementagdo ao Fundeb (R$ 17,5 bilhdes). Neste ano, em razdo da pandemia, o or¢amento da
saude, originalmente fixado em R$ 128 bilh&es, foi atualizado para R$ 157,9 bilhdes (RREO de
maio/2020, peca 23), dos quais cerca de 70% sdo repassados aos entes subnacionais.

126. Igualmente razoavel seria deduzir da RCL estadual e municipal as transferéncias voluntarias,
as transferéncias de royalties, de contribuic¢do de intervengdo no dominio econdmico (Cide-
combustivel), uma vez que, no plano da execugdo financeira, tais recursos e diversos outros nao se
prestam ao pagamento de despesa com pessoal. Essa, porém, ndo ¢ a logica empregada na
metodologia de céalculo da RCL segundo a norma contida na LRF, sem razdo para tratamentos
diferenciados entre a Unido ¢ os demais entes da Federacdo.

127. Considerando os efeitos decorrentes da alteracdo em parcial do bindmio ‘RCL X limite de
pessoal’, nada indicaria que, num juizo de ponderacdo, em que sdo considerados os
comportamentos estatais também sob filtros como os da razoabilidade e da proporcionalidade, a
Unido - e apenas na esfera federal - pudesse conter as despesas de pessoal dos Poderes
independentes e 6rgaos autonomos por meio de subavaliagao da sua RCL.

128. Ao discorrer em sua obra sobre a metodologia de calculo da RCL (Capitulo 3), o ministro-
substituto Weder de Oliveira deixa ressalta que as transferéncias a titulo de compensagao financeira
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do ICMS-Desoneragdo constituem despesa obrigatoria da Unido que ndo se confunde com
reparticao de receita, tampouco ha previsdo clara e expressa para a sua dedugdo na metodologia de
calculo da RCL federal:

‘Portanto, segundo o art. 91, a Unifio transfere recursos aos estados a titulo provavel’' de
compensacao financeira (uma despesa obrigatoria) e ndo de reparticdo de receitas. Os recursos
assim recebidos pelos estados constituem receitas dos proprios estados (75%) ¢ dos municipios
(25%), nos exatos termos do §1° do art. 91 do ADCT, que reproduzo novamente, ou seja, dos
estados para os municipios trata-se de reparticdo de receitas (entrega de recursos por
determinagdo constitucional - art. 2°, IV, b, da LRF):

()

Quanto a Unido, enfatizando, o §1° do art.2° da LRF ndo fez qualquer equiparacgio
expressa dessa despesa obrigatoria (compensacdo financeira dos estados pela desoneragdo das
exportagdes), até entdo determinada pela Lei Kandir, e, a partir de 2003, pela Constitui¢do, ao
instituto da reparticio de receitas. Ou mesmo determinou expressa e claramente que
deveria ser deduzida da receita corrente da Unido.” [OLIVEIRA, Weder de. Curso de
responsabilidade fiscal direito orgamento e finangas publicas, Volume I, Editora Forum, 2011]

129. A compensacdo do ICMS-Desoneragao, além de ndo constituir reparticdo de receita tributaria
federal, posto que o ICMS ¢é imposto de competéncia originiria e exclusiva dos estados e do
Distrito Federal, o art. 31 da Lei Complementar 87/1996 prevé a emissao de titulos (receita de
capital) como uma das fontes de receita possiveis para realizagdo dessa despesa propria da Unido,
que durante um tempo fez o papel de uma espécie de ‘contribuinte’ do ICMS desonerado nas
exportacoes.

130. Igualmente valiosas sdo as licdes do autor sobre o impacto das operagdes do Fundef/Fundeb
na metodologia de calculo da RCL dos entes subnacionais, distinguindo as peculiaridades do
referido fundo contabil em cada esfera:

‘Os recursos recebidos do fundo (que ndo ¢ uma entidade com personalidade juridica propria)
pelo estado e pelos municipios sdo contabilizados como receitas do ente recebedor. E, sobre
esse ponto, ndo ha disputa.

Por outro lado, quanto aos recursos que os entes destinam ao fundo, poderiam ser interpretados
como sendo uma despesa obrigatéria determinada pela Constituigdo, ou como uma forma sui
generis de reparticdo de receita, visto que a propria Constituigdo determina que certas parcelas
de tributos e de reparticdes de receitas sejam destinadas ao fundo.

Nesse sentido, deve ser bem percebido que o que cada ente subnacional aporta ao fundo ndo ¢
um montante pré-determinado, mas percentuais de receitas constitucionalmente definidos
(percentuais e receitas).

Dessa forma, os recursos destinados pelos estados e municipios ao fundo sdo contabilizados
como deducdes de receita, e ndo como despesas. Portanto, quando o §1° do art. 2° da LRF
menciona valores pagos e recebidos em decorréncia do fundo previsto no art. 60 do Ato das
Disposi¢des Transitorias Constitucionais o faz referindo-se aos valores deduzidos da receita
(‘pagos’) para formacdo do fundo estadual e aos valores recebidos do fundo (‘recebidos’). O
verbo ‘pagar’ ndo tem o sentido de realizar uma despesa. Se assim fosse entendido, a
contabiliza¢do dos recursos estaduais e municipais destinados ao fundo haveria de ser feita
como despesa, que ndo ¢ a interpretacdo que melhor se coaduna a forma como estados e
municipios participam da constitui¢do do fundo.

No caso da Unifo, ndo ha reparticio de receita, mas sim, um aporte de recursos realizado
para complementar os fundos estaduais, quando necessirio, e assim é contabilizado.’®
(grifamos)

131. Impende observar que, na Unido, ndo existe retencdo de parcela dos impostos federais na fonte
para formagdo do Fundeb, sem justificacdo plausivel para fazer ajuste da receita corrente. A
geragdo de duplicidade na receita corrente bruta com as operagdes do Fundeb ocorre tdo somente
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nas esferas estadual e municipal em decorréncia do esquema sui generis de cooperacao instituido,
pela via constitucional, entre cada estado e os respectivos municipios.

132. Isso porque, de um lado, as receitas de impostos e transferéncias constitucionais decorrentes
de reparticao de receitas de impostos devem ser contabilizadas pelos valores integrais (100%) por
forca da Lei 4.320/1964 (art. 6°), independentemente de haver a retencdo na fonte de 20% desses
recursos para composi¢do do Fundeb estadual.

133. De outro, os mesmos recursos depositados na conta vinculada do Fundeb estadual (também
conhecida como ‘Fundio estadual’) retornardo ao estado e respectivos municipios com outra
classificacdo de receita (cddigo de receita 1724.01.00 - Transferéncia recebida do Fundeb
estadual), de acordo com o niimero de alunos apurado pelo censo escolar.

134. Essas operagdes com o fundo contabil estadual - de retencdo de receita e sua redistribuicdo
segundo o censo escolar - pode gerar resultado nulo, positivo ou negativo para estado e seus
municipios, sendo que as duas ultimas hipdteses acarretam ganho ou perda de receita de impostos e
transferéncias constitucionais de outros entes da Federacgao.

135. Esta situacao peculiar das esferas subnacionais nao reflete, nem de longe, a sistematica da
complementacdo federal ao Fundeb e a natureza dos auxilios financeiros federais para
enfrentamento dos efeitos econdmicos da pandemia, cujos montantes transbordam - e muito - os
valores globais correspondentes aos percentuais fixados taxativa e constitucionalmente para
reparticao da receita tributaria de impostos e contribuigdes efetivamente arrecadados pela Unido em
2020, matéria de indole eminentemente constitucional, conforme foi evidenciado nos topicos
precedentes.

136. Apenas para ilustrar o impacto fiscal dos precedentes vigentes, em 2004, a complementagao
da Unido ao Fundef foi de R$ 485 milhoes (0,18% da RCL federal), passando para R$ 17,5 bilhdes
em 2019 (1,93% da RCL federal), o que representa um aumento real extraordinario de 1.528% na
deducdo da RCL federal (descontada a inflagdo acumulada). Para este ano, o repasse federal com a
referida complementagdo foi fixado no valor de R$ 16,46 bilhdes, o que corresponde a 10% da
arrecadagdo de receitas proprias dos entes subnacionais que compdem o fundo contabil.

137. Também merece registro o volume expressivo de acdes ajuizadas contra a Unido envolvendo a
complementacdo do Fundef e do Fundeb. Segundo apuracao realizada no ambito do Levantamento
de Auditoria Operacional sobre demandas judiciais (TC 032.462/2019-0, sem decisdo de mérito,
rel. min. Benjamin Zymler), atualmente tramitam dez agdes judiciais no STF sobre
complementagdo federal ao Fundef, no valor global de RS 28 bilhdes. Também ha registro acerca
no total de RS 33,32 bilhées. Ainda de acordo com o relatorio elaborado pela Semag, as agdes
judiciais relacionadas Fundeb somam de R$ 129,76 milhdes.

138. A compensag@o do ICMS-Desoneracao (inclusive o respectivo auxilio financeiro), que em
2004 foi de RS 3,8 bilhdes, teve execucdo da ordem de R$ 1,75 bilhdo no primeiro semestre deste
ano, sem registro de dotagcdo no ano passado. Ha que se considerar o teor do acordo celebrado
judicialmente em sede da Acdo de Inconstitucionalidade por Omissdo (ACO) 25, a qual prevé
despesa para Unido da ordem de RS 65,6 bilhdes, dos quais R$ 58 bilhdes deverdo ser repassados
até 2037, conforme disposto no Voto do relator da acdo judicial que tramitou no STF, ministro
Gilmar Mendes (pega 22).

139. A RCL federal atingiu R$ 852 bilhdes em maio/2020, com previsdo atualizada para o
exercicio de R$ 853,10 bilhdes, conforme divulgado no Relatorio Resumido de Execugdo
Orcamentaria (RREO) divulgado pela STN (peca 23), valor aquém do montante da RCL de 2019,
que totalizou R$ 905,66 bilhdes.

140. Assim, considerar, na metodologia de calculo da RCL de 2020, as despesas da Unido com a
realizagdo de auxilios financeiros, que ja somam R$ 76 bilhdes, representaria uma queda adicional
de 8,91% na RCL federal, sem que haja o correspondente ingresso na receita corrente bruta para
justificar eventual deducdo para se chegar a RCL.

141. Ao ponto que se chega, seja pelos esclarecimentos extraidos na obra do ministro-substituto
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Weder de Oliveira, seja pelo registro expresso na Representacdo do MPF (Adendo 2), fato € que o
texto do § 1° do art. 2° da LRF foi mal redigido, revelando deformacdo que confere contornos
complexos a interpretagdo do dispositivo, que ndo se resolve por meio de interpretagdo literal,
caminho que o autor da obra € 0 MPF nio trilharam.

142. Em coro com os fundamentos da recomendagdo expedida pelo CNMP e com as li¢des do
ministro-substituto Weder de Oliveira, tramita no Congresso Nacional proposta de alteragdo do § 1°
do art. 2° LRF por meio do Projeto de Lei Complementar 229/2009, de autoria do senador Tasso
Jereissati, para esclarecer o seguinte:

‘Art. 159. A Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar com as seguintes
alteragdes:

“Art. 2°

(..)
vV —(...)

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios a titulo de reparticiao da receita
tributaria por determinacdo constitucional ou distribuicdo de receita corrente definida e
repassada de acordo com cota ou percentual fixado em lei, assim como o produto da
arrecadacgdo das contribui¢des sociais vinculadas as finalidades previstas nos artigos 201 e 239
da Constituicdo Federal;

()

§ 1° Nos Estados e nos Municipios serdo computados no calculo da receita corrente liquida o
total dos valores recebidos a titulo de compensacgdo financeira de que trata o art. 91, § 3°, do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) ou da lei complementar que vier
regulamentar a matéria, assim como do Fundo referido no caput art. 60 do ADCT, deduzido,
neste ultimo caso, apenas o montante correspondente ao percentual incidente sobre a
receita destinado a formacéo do respectivo Fundo.”” (grifamos)

143. Essa redacdo, que trata com fidelidade realidades completamente distintas presentes nos
esquemas juridicos do Fundef (atual Fundeb) e da compensacdo financeira do ICMS-Desoneragao,
insere-se no contexto de proposta legislativa apresentada com o propdsito de ‘aprimorar as regras
e tornar ainda mais austera a gestao fiscal no Pais’, em que se busca, como registra o autor,
fechar ‘a porta para interpretacdes e artificios que vém enfraquecendo ou suavizando a disciplina
da LRF (como no caso dos limites para gastos com pessoal e para criagdo de gastos permanentes)’.

144. O texto proposto trata de forma expressa que a deducdo plausivel deve se restringir aos entes
subnacionais ¢ tdo somente a parcela de receitas proprias de impostos e transferéncias
constitucionais (20%) retida na fonte para formacdo do Fundeb (‘funddo estadual’). Tal operagao,
como dito, tem a finalidade especifica de eliminar a duplicidade gerada pelo registro da receita
corrente pela sua integralidade (100% de impostos e transferéncias constitucionais + transferéncia
recebida do ‘funddo estadual’ de acordo com o censo escolar), tendo em vista a necessidade de
registro das receitas no orcamento pelos seus valores totais, vedada expressamente qualquer
deducdo (art. 6° da Lei 4.320/1964).

145. Diante dos riscos apontados neste topico, com as devidas venias de praxe, ha necessidade de
propor a esta Corte de Contas a revisdo dos precedentes mencionados, a partir da analise juridica e
da recomendag@o proposta pelo MPF e acatada pelo CNMP, com o propdsito de fixar entendimento
no sentido de que:

1) relativamente as transferéncias da Unido para os entes subnacionais, somente devem ser
deduzidas, para fins de apuracdo da RCL, aquelas realizadas a titulo de reparticio de receitas
correntes que decorram de disposicdo constitucional ou legal;

ii) a aplicagdo do § 1° do art. 2° da LRF deve se restringir aos entes subnacionais, uma vez que, na
Unido, ndo ha retencdo de qualquer parcela de receita na fonte (primeira fase) para efetivar a
complementacdo federal ao Fundeb, razdo pela qual ndo se verifica a geragdo de receita ficticia
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(duplicidade), como ocorre com os entes das esferas estadual e municipal, que retém na fonte em
favor do fundo de amplitude estadual 20% dos impostos e transferéncias que vinculados a educagao
(‘valores pagos’) e, posteriormente, recebem do Fundeb valor (maior, igual ou menor do que o
montante retido na fonte) correspondente ao nimero de alunos apurado de acordo com o censo
escolar (‘valores recebidos’), sendo os mesmos recursos que, em decorréncia de complexa
arquitetura juridico-constitucional, acabam por gerar duplicidade na contabilizacdo da receita
corrente bruta, os quais se somam ao valor recebido do Fundo estadual com destinagdo vinculada,
justificando a regra especifica no paragrafo em questdo para eliminar as duplicidades ocorridas na
receita bruta, situagdo restrita as esferas estadual e municipal;

iii) o valor bruto recebido por estados e municipios deve ser incluido na receita corrente, sob a
forma de ‘valores recebidos’, enquanto a conta redutora correspondente a parcela de receita retida
na fonte, por ocasido da arrecadagdo do ICMS, do recebimento das transferéncias constitucionais
decorrentes da reparticdo da receita tributaria e do ICMS-Desoneragdo, deve ser evidenciada nas
exclusoes da RCL, a titulo de ‘valores pagos’. Os valores pagos representam uma retengdo de
receita na fonte (por exemplo, 15% do ICMS arrecadado pelo Estado e retidos na fonte, com vistas
a formagao do Fundef) e, ndo, uma despesa, razdo pela qual sdo classificados contabilmente como
retificagdo de receita, (...), conforme disposto na Nota 2.321/2006/CCONT-STN, nos termos
mencionados na Representagdo do MPF ao CNMP, com o ajuste para o percentual atual de
formacao do Fundeb correspondente a 20% da receita de impostos e transferéncias constitucionais
decorrente de reparticdo de receita de impostos;

iv) o verbo ‘pagar’, previsto no § 1° do art. 2° da LRF, ndo tem o sentido de realizar uma despesa,
restrito seu significado a retencdo na fonte de 20% das receitas dos impostos e transferéncias
constitucionais para a formagdo do Fundeb, operagdo restrita aos entes subnacionais e que deve ser
adotada apenas na metodologia de calculo da RCL desses entes;

v) na Unido, a complementacdo federal ao Fundeb, que contempla apenas alguns estados onde o
valor minimo do gasto por aluno nao for atingido com os recursos proprios, configura despesa
propria com educagdo, considerada para fins de apuragdo do minimo constitucional federal a que se
refere o art. 212 da CF/88 verificado nas contas presidenciais, razdo pela qual ndo deve figurar no
rol de dedugdes da metodologia de calculo da RCL federal.

146. A presente proposta de revisdo jurisprudencial, porém, ndo consiste em flexibilizagdo
casuistica da LRF. Trata-se de exercicio interpretativo segundo o método logico-sistematico, com a
finalidade de conferir ao texto legal a normatividade juridica que traz em sua esséncia, tendo como
referéncia a Nota Técnica da STN (2006), a recomendagdo do CNMP (2008) e a doutrina
desenvolvida pelo ministro-substituto Weder de Oliveira (2011).

147. Esse exercicio passa pela nocdo de distingdo entre texto € norma impregnada no § 1° do art. 2°
da LRF, eis que o texto da norma € o sinal linguistico - ndo raras vezes marcado por imperfeigoes -,
enquanto a norma € o que se revela ou designa. Sobre esse tema, merece visita o seguinte trecho do
voto do ministro Eros Grau:

‘Permito-me, ademais, insistir em que ao interpretarmos/aplicarmos o direito - porque ai ndo ha
dois momentos distintos, mas uma s6 operagdo - ao praticarmos essa unica operagdo, isto €, ao
interpretarmos/aplicarmos o direito ndo nos exercitamos no mundo das abstragdes, porém
trabalhamos com a materialidade mais substancial da realidade. Decidimos ndo sobre teses,
teorias ou doutrinas, mas situagdes do mundo da vida. Nao estamos aqui para prestar contas a
Montesquieu ou a Kelsen, porém para vivificarmos o ordenamento, todo ele. Por isso o
tomamos na sua totalidade. Nao somos meros leitores de seus textos - para o que nos bastaria a
alfabetizacdo - mas magistrados que produzem normas, tecendo e recompondo o proprio
ordenamento.” [STF, Reclamacgdo 3.034-2/PB AgR, min. rel. Sepulveda Pertence, voto do min.
Eros Grau]

148. Um dos reflexos das deducdes atipicas apontadas neste topico - que subtraem da receita
corrente bruta despesa custeada com operagdo de crédito - é a reducdo substancial do montante-
limite de despesa de pessoal dos Poderes e orgdos auténomos, com elevado risco de
descumprimento por parte dos tribunais autdnomos do Poder Judiciario da Unido e do Conselho
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Nacional de Justiga (CNJ), cada qual com autonomia administrativo-financeira e percentual proprio
de despesa total com pessoal (art. 20, § 2° III, ‘a’, LRF). Ressalte-se que o cumprimento dos
limites de despesas com pessoal pelos tribunais autonomos do Poder Judiciario da Unido e do
Ministério Publico da Unido (MPU) constitui desafio real que vem sendo tratado no
acompanhamento realizado por meio do TC 036.541/2018-4 (rel. min. Raimundo Carreiro), cujo
procedimento de fiscalizagdo foi instaurado em cumprimento a determinacdo do item 9.5 do
Acordao 553/2017-TCU-Plenério (rel. min. José Mucio Monteiro).

149. Em face dos argumentos apresentados e do cendrio posto, resta claro que as despesas da Unido
com os auxilios financeiros, financiados com titulos publicos e utilizagdo da remuneragdo de
disponibilidades do Tesouro Nacional, ndo constituem reparti¢do de receita tributaria federal, razdo
pela qual ndo ha fundamento juridica e contabilmente plausivel que justifique a sua deducdo para
fins de calculo da RCL federal.

150. Quanto as dedugdes de despesas proprias da Unido com a complementagdo ao Fundeb
(R$ 16,46 bilhdes) e a compensagdo financeira do ICMS-Desoneragdo (R$ 58 bilhdes até 2037),
por se tratar de matéria que exige a revisao da jurisprudéncia desta Corte de Contas assentada nos
Acordaos 667/2008 e 969/2019, ambos do Plenario, entende-se oportuno que a questdo de mérito
seja abordada no contexto de procedimento especifico em que sejam ouvidos os Poderes e 6rgaos
diretamente afetados em sua autonomia com a subavaliagcdo da RCL federal.

3.4.2. Panorama Fiscal e Desafios para Enfrentamento da Pandemia da Covid-19

151. Outro aspecto que merece registro diz respeito ao cenario fiscal em que os auxilios financeiros
sdo realizados. Para tanto, buscou-se cotejar os auxilios com os indicadores extraidos do relatorio
de acompanhamento realizado com o proposito de analisar os reflexos das mudangas nas regras
orgamentarias e fiscais sobre a gestdo dos recursos publicos em razdo da calamidade publica
nacional, apreciado pelo Acordao 1.557/2020-TCU-Plenario (rel. min. Bruno Dantas), cujos
numeros projetam um diagnostico desafiador.

152. Segundo o relatério, entre os valores que se previa arrecadar antes da pandemia e os que
foram efetivamente realizados, foi observada variagdo negativa de R$ 57 bilhdes. Essa redugdo se
concentrou, significativamente, nas receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB),
que variaram -22,7% entre o previsto e o realizado para o 2° bimestre (previstos R$ 237 bilhdes em
arrecadacgdo, realizados R$ 183 bilhdes), conforme dados da tabela 6 do referido relatorio.

153. A previsao de arrecadagdo federal no exercicio de 2020 foi de queda de 8,19% das receitas
primarias administradas pela RFB, cuja projecdo anual reduziu de R$ 1,434 trilhdo no 1° bimestre
para cerca de R$ 1,317 trilhdo no 2° bimestre. As receitas primarias ndo administradas pela RFB
também apresentaram previsdo de queda, reduzindo de R$ 177,25 bilhdes para R$ 160,68 bilhdes
no mesmo periodo. Ao todo, a previsdo de queda na arrecadagdo de receitas primarias federais
somou R$ 133,95 bilhdes (tabela 7 do relatério em questio).

154. Consoante o relatorio, a medida que as projecdes de receitas e despesas sdo afetadas pela
pandemia, as mudancas no resultado primario acabam alterando também as projecdes para a divida
publica. Os impactos sobre a divida ainda levam em considera¢do o cenario macroeconémico, com
destaque para a variagdo do Produto Interno Bruto (PIB).

155. De acordo com as estimativas do Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primaérias, os
gastos com as medidas de enfrentamento da calamidade ptiblica nacional, sem considerar as agdes
adicionais que possam surgir, ¢ a frustacdo de receitas em virtude dos impactos da pandemia na
atividade econdmica elevardo o deficit primario para R$ 540,5 bilhdes, contra meta inicial fixada
pela LDO-2020 de R$ 124,1 bilhdes. O relatério observou que 87,58% desse deficit primario
(R$ 473,4 bilhdes) se concentrariam nos meses de abril a junho de 2020, sem considerar o auxilio
financeiro de R$ 60 bilhdes aprovado posteriormente pela Lei Complementar 173/2020, no que
elevou a previsdo de deficit primario para R$ 600,5 bilhdes. A expectativa foi de que esse aumento
de 384% do deficit primdrio acarretard substancial elevacdo da Divida Bruta do Governo Geral
(DBGQG) e da Divida Publica Federal (DPF).

156. Em um dos cenarios tracados pelo Tesouro Nacional, a necessidade de financiamento de
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despesas primarias por meio da emissdo de titulos publicos podera chegar a RS 763,5 bilhdes,
montante que corresponde a 89% da RCL federal projetada para o exercicio de 2020 (R$ 853,1
bilhdes). A emissdo de titulos publicos e a utilizagdo da remuneracdo das disponibilidades do
Tesouro Nacional, para financiar as despesas primarias com os auxilios financeiros tratados nestes
autos, afetam diretamente as dividas bruta e liquida respectivamente.

157. Ainda segundo o relatorio mencionado, a medida que os efeitos da pandemia se
materializaram em uma expectativa de forte contracdo da economia em 2020 (-4,7%) e na
implementacdo de medidas fiscais para enfrenta-los (deficit de R$ 540,5 bilhdes para o Governo
Central), as projecdes mais recentes apontaram para o aumento da DBGG, que podera saltar, em
relagdo ao PIB, de 75,8% (2019) para 93,5% (2020) e 96,7% (2023), conforme cendrio ‘macro e
fiscal p6s-COVID + medidas adicionais’ apresentado pelos 6rgaos da area econdmica (grafico 6 do
relatorio condutor do Acordao 1.557/2020-TCU-Plenario).

158. Em publicagdo recente (2/7/2020), o Ministério da Economia apresentou nimeros ainda mais
desafiadores, com previsdo de deficit primario para o setor publico de quase R$ 829 bilhdes:

‘Ao considerar a hipotese de retracdo da economia do pais em 6,5% este ano (conforme
apontado no relatorio Focus, do Banco Central do dia 19/6), em decorréncia da desaceleragao
provocada pelo novo coronavirus, o impacto primario das medidas federais apresentadas até
agora alcanca 7,5% do Produto Interno Bruto (PIB). Isso coloca o Brasil acima da média dos
paises avancados, que ¢ de 5,8% do PIB e em posi¢@o ainda maior da média de 4,1% dos paises
em desenvolvimento. Ja o total do déficit primario estimado para todo o setor publico que inclui
ndo apenas as agdes de enfrentamento a covid-19, mas também as despesas ordinarias e a queda
da receita derivada dos impactos da retragdo econdmica, além do déficit esperado para estatais e
entes  subnacionais, resulta em R$828,6 bilhdes, ou 12% do PIB’
(https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2020/julho/medidas-fiscais-no-combate-
aos-efeitos-da-covid-19-alcancam-r-521-3-bilhoes) - grifamos

159. Os numeros atestam o dificil cenario fiscal que toda sociedade brasileira enfrentara nos
proximos anos. Mais do que nunca, torna-se necessario a Unido envidar esfor¢os no sentido criar as
condi¢des operacionais para os 6rgaos e entidades federais monitorarem, avaliarem e fiscalizarem a
regularidade ¢ a eficiéncia na alocacio dos recursos federais nos casos de implementagdo das
politicas publicas e programas de forma descentralizada, em observancia ao disposto nos arts. 4°,
inciso I, alinea ‘e’ e 50, § 3°, da Lei Complementar 101/2000, no art. 16, incisos II e III, da LDO-
2020, e nos §§ 2° e 4° do art. 13 e art. 27 da Lei Complementar 141/2012. Recomendagao neste
sentido foi recentemente expedida pelo MPF, em conjunto com o Ministério Piblico de Contas
junto a0 TCU, a STN e a Secretaria de Gestdo que integra a Secretaria Especial de
Desburocratizacao, Gestao e Governo Digital do Ministério da Economia (peca 12).

160. Ao apreciar o parecer prévio das contas presidenciais de 2018, ano marcado pela inauguragdo
de duas intervengdes federais - parcial e plena no Poder Executivo dos Estados do Rio de Janeiro ¢
Roraima, respectivamente -, o Tribunal identificou indicio de desvio nas destinagdes de recursos
federais para suplementar dotagdes de outros Poderes e do Ministério Publico de Contas, conforme
consignado no Acérddo 1.331/2019-TCU-Plenario (rel. min. Ana Arraes).

161. Foram identificadas suplementagGes para a Assembleia Legislativa (R$ 12 milhdes), para o
Tribunal de Justica (R$ 4,5 milhdes), para o Ministério Publico de Contas (R$ 831,8 mil) e para a
Procuradoria-Geral do Estado (R$ 5,9 milhdes). A soma da alocagdo de recursos federais nesses
orgdos alcangou R$ 23,23 milhdes, montante superior ao valor alocado no conjunto de 6rgéos de
seguranga publica (R$ 16,4 milhdes), area que ensejou a intervengdo federal em Roraima, cujos
indicios de irregularidade sao objeto de apuragdo em procedimento especifico (TC 022.687/2020-3,
rel. min. Vital do Régo), instaurado por determinacdo da relatora das contas presidenciais de 2018,
ministra Ana Arraes.

162. O episodio evidencia a existéncia de risco de desvio na alocagao dos recursos federais
repassados a titulo de auxilio financeiro durante a calamidade publica nacional de origem sanitaria,
revelando a oportunidade dos questionamentos feitos pelo Tribunal no bojo do acompanhamento
apreciado recentemente (Acorddo 1.557/2020-TCU-Plenario).
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163. O érido cendrio fiscal exigird que a Unido priorize o aperfeicoamento de normas e dos
mecanismos de monitoramento necessarios ao controle efetivo dos custos e a avaliagdo dos
resultados dos programas financiados com recursos do orgamento federal. Ndo se vislumbra outro
caminho viavel para enfrentar os desafios decorrentes de demandas crescentes por servigos
publicos em meio as restricdes econdmicas que os indicadores fiscais sinalizam.

3.5. Da Fiscalizaciio e Controle dos Auxilios Financeiros Federais para Enfrentar a Covid-19

164. A definig@o das esferas competentes de responsabilizagdo em matéria civil, penal e controle
externo encontra na Carta Politica sua principal fonte, com destaque para as defini¢des dos arts. 70,
71, 109 e 129, que definem as competéncias do Congresso Nacional, do TCU, da Justica Federal e
do MPF.

165. Consoante o art. 70 da CF/88, prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.
Nota-se, claramente, que a origem do recurso da Unido € o trago que define a competéncia do
Congresso Nacional para o exercicio da fun¢do de controle externo.

166. A origem do recurso ¢ o principal traco marcante na definicdo das competéncias do TCU
(art. 71, II, VI e VIII), assim como se faz presente na defini¢do conceitual da competéncia da
Justica Federal (art. 109). Precedentes: RHC 98.564 (rel. min. Eros Grau, Segunda Turma, julgado
em 15/9/2009) e RE 196.982 (rel. min. Neri da Silveira, Tribunal Pleno, julgado em 20/2/1997).

167. A origem do recurso também € o elemento diferencial que resolve os conflitos de competéncia
entre as justicas Comum e a Federal, que se traduz pela redacdo dada ao art.27 da
Lei Complementar 141/2012, que dispde sobre transferéncias obrigatorias vinculadas a saude
decorrentes de obrigagdes incondicionais impostas @ Unido pelas vias constitucional e legal.

168. Porém, esse que ¢ o principal elemento para definicdo das esferas de responsabilizagdo
competentes ndo foi considerado nas manifestagdes dos 6rgaos e entidades mencionados. Além de
a STN e os Ministérios Publicos em Goias (MPF-GO e MPGO) defenderem a competéncia local
para fiscalizar a aplicagdo dos repasses dos auxilios financeiros de natureza federal (pecas 6 € 7), o
presidente do Conselho Nacional de Procuradores-Gerais do Ministério Piblico dos Estados e da
Unido (CNPG), entidade associativa de ambito nacional e sem fins lucrativos, também publicou
Nota Técnica 11, de 27/5/2020 (peca 8), discorrendo sobre a competéncia para fiscalizar os
recursos repassados pela Unido a titulo de auxilio financeiro, da qual sobressaem os seguintes
trechos:

‘2.1. Natureza dos recursos transferidos pela Uniio aos Estados e Municipios, para
prevencio e combate a COVID-19

Ab initio, no modelo federativo patrio, a Unido realiza transferéncias financeiras aos Estados e
Municipios por trés vertentes’: a) transferéncias constitucionais (reparticio de receitas, ex.:
FPM e FPE); b) transferéncias legais (com a subdivisdo de automaticas e fundo a fundo); c)
transferéncias voluntarias (feitas, comumente, por meio de convénios).

Os recursos transferidos pela Unido para prevencdo e combate a pandemia enquadram-se, até o
presente momento, nas constitucionais e legais (fundo a fundo), que, segundo Prado, Quadros
e Cavalcanti ‘sdo aquelas nas quais os critérios que definem a origem dos recursos e os
montantes a serem distribuidos para cada governo estdo especificados na lei ou na
Constitui¢ado’.

'2.1.2. Transferéncias constitucionais da Unido a Estados e Municipios, para combate aos
efeitos econdmicos e sociais da COVID-19

Sob a rubrica transferéncias constitucionais da Unido, foi editada a Medida Provisoria 938, de
02 de abril de 2020, ‘que trata sobre a prestagdo de apoio financeiro pela Unido aos entes
federativos que recebem recursos do Fundo de Participagdo dos Estados - FPE e do Fundo de
Participagdo dos Municipios - FPM, com o objetivo de mitigar as dificuldades financeiras
decorrentes do estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo 06/2020, e
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da emergéncia de satide publica de importincia internacional decorrente da COVID-19.”

Ademais, o Presidente da Republica sancionou, em 27 de maio de 2020, a Lei Complementar
173, estabelecendo o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2,
instituindo ‘socorro emergencial’ da Unido aos Estados ¢ Municipios, decorrente da queda de
arrecadacdo dos Entes causada pela pandemia. Referido diploma legal disciplina que os
recursos emergenciais transferidos aos Estados e Municipios serdo depositados nas contas
regulares dos respectivos Fundo de Participacdo dos Estados e do Fundo de Participagdo dos
Municipios (art. 5°, §6°).

Evidencia-se, assim, que os recursos emergenciais sao - ¢ serdo - transferidos aos Estados e
Municipios sob a égide de transferéncia constitucional (ex vi art. 159, I, ‘b’ e ‘d’ da Carta
Magna).

Estes, por sua vez, uma vez transferidos a Estados e Municipios, s3o incorporados aos
respectivos Entes, perdendo a natureza originaria federal e, por consequéncia, o interesse
Unido em sua fiscalizagdo.' (grifamos)

169. Sobre a abordagem presente no item 2.1 da Nota do CNPG, ha que se fazer dois
esclarecimentos sobre a jurisprudéncia do TCU: primeiro, nem toda transferéncia
intergovernamental prevista em lei gera para Unido obrigacao incondicional (paragrafos 35-62; 63-
107); segundo, as hipdteses previstas no inciso VI do art. 71 da CF/88 ndo sdo exaustivas,
tampouco definem a natureza juridica da transferéncia.

170. Dessa forma, ha hipotese de transferéncia voluntaria cuja modelagem operacional se vale da
modalidade fundo a fundo para realizar os repasses, a exemplo das transferéncias referentes aos
programas de alimentagdo, transporte ¢ outros da educagdo (Acoérdao 3.061/2019-TCU-Plenario,
rel. min. Ana Arraes), assim como existem, no ambito da saude, transferéncias obrigatorias
realizadas pelo mesmo instrumento adotado tanto para implementagdo descentralizada da politica
publica mediante cooperagdo (Decisao 506/1997-TCU-Plenario, rel. min. Iram Saraiva) ou
transferéncias voluntarias para as quais podem ser adotados quaisquer instrumentos mencionados
no dispositivo constitucional em referéncia.

171. Ademais, convém reiterar que os auxilios financeiros federais ndo foram repassados sob a
égide de transferéncia constitucional a titulo de reparticdo de receita tributaria, como se fosse uma
extensdo infraconstitucional da reparti¢ao prevista no art. 159 da CF/88 (topico 3.2). Tampouco tais
recursos perderam a natureza federal, tendo em vista o esquema juridico-constitucional detalhado
nos topicos precedentes (paragrafos 35-62; 63-107).

172. Digressdes desse tipo ndo sdo incomuns na area de satde desde a edigdo da Lei Complementar
141/2012. O Ministério da Satde, assim como o faz o Ministério da Economia, igualmente militou
pelo afastamento da natureza federal dos recursos federais repassados no ambito do SUS de forma
regular e automatica em razao na natureza obrigatdria da transferéncia.

173. A matéria foi apreciada em sede de recurso interposto pelo Ministério da Saude em face do
Acoérdao 4.926/2008-TCU-Segunda Camara (rel. min. André de Carvalho), em que se buscou
afastar a competéncia do TCU e demais 6rgdos federais para fiscalizar a aplicagdo dos recursos de
origem e natureza federais, sendo negado provimento (Acérddo 5.367/2012-TCU-Segunda Camara,
rel. min. Raimundo Carreiro). A discussdo foi travada no TC 041.865/2012-0 (rel. min. Walton
Alencar Rodrigues, sem analise do mérito), instaurado para avaliar os impactos econdmico-fiscais e
outros desdobramentos caso fosse acolhida a tese patrocinada pelo Ministério da Saude. No curso
da fiscalizagdo que sobreveio a decisdo, foram ouvidos diversos o6rgdos juridicos, de controle
interno e da area econdmica do Poder Executivo federal, além da PGR e do Ministério Publico de
Contas junto ao TCU.

174. A PGFN se manifestou no sentido de ndo identificar substrato juridico algum que autorize a
conclusdo de que recursos destinados a saude mediante repasses da Unido a estados e municipios
constituam receitas pertencentes aos entes subnacionais, ¢ ndo despesas proprias da Unido
(Parecer-PGFN/CAF/527/2013 encaminhado pelo Oficio 654/2013, pega 31 destes autos). Tal
constatagdo, refor¢a a PGFN, que ja se revelaria na leitura do texto constitucional, parece avalizada
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pela jurisprudéncia do STF e por doutrina ilustre. Ainda segundo o 6rgao juridico, essa distingdo se
inspira na eficiéncia administrativa e no federalismo cooperativo, ambos principios
contemplados na Carta Politica, sendo oportuno destacar a seguinte passagem (p. 10):

‘Se por um lado ¢ imperioso assegurar autonomia financeira aos entes federativos para o
desempenho das fungdes proprias de cada qual - dai a reparticdo de receitas arrecadadas pela
Unido -, por outro lado ¢ igualmente indispensavel que todos os entes federativos se consorciem
ou se solidarizem no enfrentamento de questdo comum e cuja magnitude ¢ nacional, a exemplo
da saude - dai a obrigagdo atribuida constitucionalmente a cada ente, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, para que dediquem a satide recursos minimos da titularidade de cada
qual, muito embora a utilizagdo mais exitosa desse cabedal financeiro demande execugdo
descentralizada, indireta ou mediata.’

175. Em coro com a PGFN, o Subprocurador-geral da Republica, Oswaldo José¢ Barbosa Silva,
encaminhou Oficio 30/PGR/OS, de 2/4/2013, por meio do qual, em nome dos destinatarios da
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo (PFDC/PGR) e da 5% Camara de Combate a
Corrupgao (5 CCR/PGR), manifestou inteira concordancia com o teor do Relatério da Semag
proferido no TC 041.865/2012-0, que concluira pela natureza federal dos recursos da Unido
repassados no ambito do SUS, independentemente do instrumento juridico adotado para realizar o
repasse. Na oportunidade, o representante da PGR encaminhou a esta Corte de Contas Relatorio
aprovado pela 5* CCR/PGR, no qual explicita o interesse federal e, portanto, a atribui¢do do MPF
em intervir em favor da correta aplicagdo das verbas federais em agdes ¢ servigos publicos de satde
(peca 32 destes autos). Na pagina do orgéo, foi divulgada a seguinte declaragdo:

‘O Tribunal de Contas da Unido (TCU) realiza importante auditoria objeto do TC
041.865/2012-0, da relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues, com vistas a esclarecer a
natureza juridica das transferéncias federais previstas na Lei Complementar 141, de 2012, seus
aspectos fiscais e de controle.

()

Ao se debrugar sobre os argumentos preliminares reunidos no relatério de auditoria, a PFDC
acredita que o resultado desse trabalho podera lancar luzes sobre a controvertida questdo da
competéncia federal ou estadual na fiscalizagdo e controle da aplicagdo de verbas para agdes e
servigos publicos de saude no Sistema Unico de Saude (SUS), especialmente a partir dos
conceitos e normas previstos na Lei Complementar 141, de 2012, editada para regulamentar o
artigo 198 da Constituigao.

Para a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, os argumentos reunidos no
relatério preliminar mencionado vém ao encontro do estudo relatado pelo procurador da
Republica Edilson Lima, no ambito da Relatoria para o tema Aplicacio de Verbas
Federais em Saude, da 5* CCR/MPF para subsidiar a sua manifestacao sobre o Ministério
Publico competente para fiscalizar a aplicacdo de recursos federais transferidos pela
Unido a Estados e Municipios previstos na referida Lei Complementar. A Procuradoria-
Geral da Republica acompanhara a apreciacdo da matéria pelo Plendrio do TCU e tao logo seja
proferida a decisdo final dara ciéncia aos membros do MPF.
(http://pfdc.pgr.mpf.mp.br/informativos/edicoes-2013/fevereiro/aplicacao-de-verbas-federais-
em-saude-tcu-submete-relatorio-preliminar-a-pfdc-e-a-5a-ccr/)’

176. Em sintonia com os entendimentos precedentes, vieram aos autos de origem as manifestacdes
da Secretaria de Or¢camento Federal - SOF (Notas Técnicas-SEAFI/SOF 68 ¢ 75/2013, pecas 27 ¢
28 destes autos), da Secretaria Federal de Controle Interno do Poder Executivo federal (Nota
Técnica 510/2013/DSSAU/DS/SFC/CGU-PR, peca 29 destes autos), da Consultoria-Geral da
Unido (manifestagdo de 25/03/2013, peca 30 destes autos), do Ministério Publico de Contas junto
ao TCU, conforme parecer exarado pelo entdo procurador-geral de Contas, Paulo Soares Bugarin
(pega 34 destes autos), e da STN (Oficio 59/2013/COGER/GABIN/STN/MF-DF, pecga 35 destes
autos), cujas copias foram extraidas do TC 041.865/2012-0.

177. Também merece registro, para subsidiar o presente exame, o estudo da relatoria do procurador
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da Republica Edilson Vitorelli, no ambito da 5* CCR/PGR, acerca da atribui¢do do MPF em
matéria de saude (peca 14), concluindo no seguinte sentido:

‘Em sintese, entende-se que s@o de atribuicdo do Ministério Publico Federal todas as agdes
penais e de improbidade administrativa relativas ao SUS, a ndo ser que haja prova cabal de
lesdo exclusiva a recursos estaduais ou municipais. Além disso, na esfera civel, sdo de
atribuicdo do MPF as acgdes que intentem sanar deficiéncias sistémicas, que afetem
indistintamente a coletividade usuaria. Sdo de atribui¢do dos Ministérios Publicos estaduais as
acdes penais e de improbidade relativas a cobrangas indevidas contra usuarios do SUS e desvios
de recursos exclusivamente estaduais ou municipais. Civilmente, sdo estaduais as agdes civis
publicas para sanar falhas que ndo constituam deficiéncias do sistema como um todo.’
(grifamos)

178. Como se nota, tanto a jurisprudéncia desta Corte de Contas, quanto o entendimento
majoritario no ambito da PGR e de diversos 6rgdos do Poder Executivo sdo no sentido de que os
repasses regulares e automaticos do SUS, realizados via fundo de satide, ndo desnatura sua
esséncia, que permanece federal em razdo da origem do recurso, independentemente de configurar
transferéncia obrigatoria decorrente de obrigacao incondicional imposta & Unido.

179. Frise-se que, pela redagdo do inciso VI do art. 71 da CF/88, esta inserida na competéncia do
TCU ndo apenas a fiscalizacdo das transferéncias voluntirias realizadas por algum dos
instrumentos juridicos elencados no dispositivo a titulo exemplificativo e ndo exaustivo, mas
também as transferéncias obrigatorias que nao configurem reparticio de receita tributaria. Sdo
exemplos de recursos de natureza federal as despesas realizadas de forma descentralizada por meio
de transferéncias obrigatorias do SUS, da complementagao federal ao Fundeb e aquelas realizadas
no ambito do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) instituido pela MPV 387/2007,
convertida na Lei 11.578/2007 (art. 7°).

180. Na esséncia, a natureza dos recursos federais repassados a titulo de auxilio financeiro durante
a calamidade publica nacional ndo difere da natureza federal das transferéncias obrigatérias
realizadas no ambito do SUS, uma vez que aqueles ndo constituem reparticdo de receita tributaria.
Além disso, os auxilios financeiros estdo sujeitos a vinculagdes especificas definidas pela Unido
(satide ou assisténcia social) e restricdes quanto a sua aplicagdo pelo Poder Executivo local,
caracteristicas que nao se amoldam a nogdo de receita propria.

181. Sobre a competéncia do TCU e demais orgdos federais para fiscalizar a aplicagdo das
transferéncias obrigatorias no ambito do SUS, a matéria foi tratada de forma explicita na
Lei Complementar 141/2012, tendo o leading case sido tratado pelo ministro Gilmar Mendes ao
apreciar o0 Mandado de Seguranca (MS) 33.079-DF:

‘II - Da competéncia do TCU para o controle dos valores repassados aos Municipios, com
fundamento no art. 198, § 3°, 11, da Constituicio Federal

Nao prospera a alegacdo de incompeténcia do Tribunal de Contas da Unifo para fiscalizar
verbas vinculadas a Satde e repassadas aos Estados, Distrito Federal e Municipios, por meio do
Fundo Nacional de Satide aos Fundos dos respectivos entes federados, com fundamento do
art. 198, § 3°, 11, da Constitui¢do Federal.

Isso porque, embora tais verbas ndo sejam repassadas ‘mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres’ (art. 71, VI, CF/88), elas também nfo integram as receitas
orcamentarias dos referidos entes federativos, tais como as decorrentes de reparti¢dao
constitucional de receitas tributarias, previstas expressamente nos arts. 157, 158 e 159 da
Constitui¢do Federal.' (grifamos)

182. Ou seja, nesta passagem, além de reconhecer a competéncia da Unido para fiscalizar a
aplicagdo dos recursos de natureza federal que constituem despesas proprias, o relator afastou a
ideia equivocada de que os repasses federais vinculados ao SUS constituiriam receitas proprias dos
entes subnacionais, tais como o sdo as transferéncias por reparti¢ao de receita tributaria.

183. Na decis@o, o STF deixa claro que os recursos federais repassados no ambito do SUS devem
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ser movimentados por meio de fundo de satde:

‘Com o advento da Lei Complementar 141/2012, manteve-se o sistema de repasses denominado
‘Fundo a Fundo’, bem como a possibilidade de fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos
repassados pela Unido, conforme se verifica dos seguintes dispositivos que regem a matéria:

(..)

Assim, tratando-se de recursos da Unido vinculados a saude e repassados aos Estados por
critérios de rateio - ainda que ausente convénio, acordo ou ajuste -, a movimentacio de
recursos deve ocorrer por meio dos Fundos de Satde instituidos por cada ente federado para
essa finalidade.’ (grifamos)

184. Também merece reproducdo o trecho da decisdo reconhece a competéncia da Unido para
exercer o controle da aplicagdo de recursos de natureza federal, ainda que se trate de transferéncia
obrigatoria, sendo relevante observar a origem do recurso para definir a sua natureza e,
consequentemente, identificar os 6rgdos competentes para fiscalizar, julgar contas, processar e
julgar nas esferas civil e criminal:

‘No que se refere ao controle da aplicagdo dos valores destinados a tais fundos, o art. 18 da
LC 141/2012 estabelece competir ao 6rgdo de controle externo competente, de acordo com a
origem do recurso, a ado¢do de providéncias cabiveis ao ressarcimento dos recursos ao Fundo
de Saude do ente federativo beneficiario, por provocac¢ao dos orgaos de controle interno do ente
beneficiario, do ente transferidor ou do préprio Ministério da Saude.

Sublinhe-se, ademais, que a competéncia do Tribunal de Contas da Unido, prevista no art. 71 da
Constitui¢do, ndo se restringe a fiscaliza¢do da aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres (inciso VI), mas a
julgar as contas dos administradores ¢ demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da Administragdo e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario (inciso II), aplicando aos responsaveis, em caso
de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des descritas em lei (VIII). Nesse
sentido:

(..)

Assim, conforme disposto na Constitui¢do Federal e na LC 141/2012, compete ao Tribunal de
Contas da Unido a instauracdo de tomada de contas especial a fim de averiguar eventuais danos
ao erario decorrentes de aplicacdo irregular dos recursos repassados pela Unido, por meio do
Fundo Nacional de Saude, aos Estados, Distrito Federal e Municipios, por meio do Fundo de
Saude respectivo (repasse ‘Fundo a Fundo’), para aplicagdo em agles e servigos publicos de
saude.

Todavia, nos termos do art. 27, [, da LC 141/12, a medida cabivel a cargo do TCU ¢é determinar
a imediata devolu¢do dos referidos recursos ao Fundo de Saiude do ente da Federagdo
beneficiario, ‘devidamente atualizados por indice oficial adotado pelo ente transferidor, visando
ao cumprimento do objetivo do repasse’.’ (grifamos)

185. Nesse cendrio, que robustece a convicgdo, sdo inequivocos o interesse ¢ a competéncia da
Unido para fiscalizar a regularidade de sua aplicacdo, sob pena de frustrar as escolhas feitas pelo
Congresso Nacional. Cite-se, para exemplificar a necessidade de controle federal, o indicio de
irregularidade, por desvio de finalidade na aplicacdo de recursos de origem federal, constatado
durante a intervengao federal no Estado de Roraima (paragrafos 159-161).

186. Nao se desconhece o teor da Nota Técnica conjunta do MPF-GO ¢ MPGO (pega 7) com
reconhecimento da atribui¢do concorrente do Ministério Publico estadual para as providéncias que
objetivem o ressarcimento do dano causado ao fundo vinculado a esfera federativa cujos interesses
compete-lhe a defesa, para a sua recomposicdo, mesmo que parcela dos recursos desviados ou mal
aplicados tenham origem federal.

187. O arranjo defendido ¢ complexo e vai além do entendimento assentado no Mandado de
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Seguranca 33.079-DF, que reconhece a competéncia do controle interno local e do Ministério da
Satde para provocarem o Tribunal de Contas ¢ o Ministério Publico competentes de acordo com a
origem do recurso. Ndo se extrai, do texto do art. 27 da Lei Complementar 141/2012, competéncia
concorrente para processar ¢ julgar, eis que o legislador tratou de definir a competéncia de
responsabilizagdo de acordo com a origem do recurso.

188. No que diz respeito a esfera de controle externo, ndo ha competéncia concorrente entre os
Tribunais de Contas, mas sim limite para aplicagdo de sangdo proporcional ao dano causado ao
erario (art. 71, inciso VIII, CF/88).

189. Em razao do disposto no art. 109, inciso I, da Carta Politica, que estabelece a competéncia da
Justiga Federal quando ha interesse da Unido, os responsaveis pela aplicagdo de recursos federais,
sujeitos a fiscalizagdo do TCU e demais orgdos federais de controle, devem observar o teor da
Stimula-TCU 222, segundo a qual as decisdes do TCU °‘relativas a aplicacdo de normas gerais de
licitagdo, sobre as quais cabe privativamente a Unido legislar, devem ser acatadas pelos
administradores dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios’.
Precedentes: ~ Acorddo 2.368/2013-TCU-Plenario  (rel. min. Benjamin  Zymler) e
Acoérdao 3.269/2012-TCU-Plenario (rel. min. Raimundo Carreiro).

190. Esse ¢ um alerta importante por duas razdes: primeiro, porque ha divergéncias materialmente
consideraveis entre as decisdes do TCU e dos 32 Tribunais de Contas dos entes subnacionais sobre
aplicacdo das normas gerais de licitagdes e contratos; segundo, a observancia da Sumula em
questdo confere maior seguranga juridica e racionalidade a gestdo local no caso de contratagdes
custeadas, no todo ou em parte, com recursos de natureza e origem federais.

191. Também ndo se desconhece a recente decisao do Superior Tribunal de Justiga (STJ), em sede
de Recurso em Mandado de Seguranca 61.997-DF (RMS), impetrado pela Intensicare Gestdo em
Satude Ltda. contra decisdo do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF) em julgamento de
tomada de contas especial envolvendo recursos de natureza federal (peca 26).

192. Com as devidas venias, a decisdo em tela, longe de resolver os problemas da gestdo, contribui
para aumentar a inseguranca juridica dos gestores, fornecedores e prestadores de servigos, pois nao
¢ possivel harmonizar a concorréncia quando se trata de competéncia de julgamento de contas com
previsdo constitucional, sem considerar pressupostos fundamentais tais como a proporcionalidade
do dano causado ao erario ¢ a origem do recurso.

193. Para fundamentar este ponto de vista, oportuno percorrer outro trecho do voto do ministro
Gilmar Mendes no Mandado de Seguranca (MS) 33.079-DF, especialmente na passagem que
interpreta o art. 27 da Lei Complementar 141/2012 de forma sistematica com as disposi¢des dos
arts. 12, 13, §§ 2° e 4°, 14, 18 ¢ 39, § 5°.

194. Sem afastar a origem e a natureza federais dos recursos repassados pela Unido, o STF
reconheceu haver uma solidariedade ativa entre os entes federativos responsaveis pela
implementagdo da Politica Nacional de Saude, sendo legitimados para provocar o Tribunal de
Contas e o Ministério Publico competentes (de acordo com a origem do recurso) tanto o controle
interno do ente beneficiario do recurso federal (estados, Distrito Federal e municipios), quanto o
controle interno do ente transferidor (in casu a Unido) e o Ministério da Saude. Eis o trecho do
voto:

‘O art. 27, I, determina que a devolucgdo se d€ ao Fundo de Satde do ente beneficiario porque,
nos termos do art. 18, os recursos da Unido sdo repassados aos demais entes federativos de
forma automatica, seguindo os critérios estabelecidos pela legislagdo de regéncia (art. 35 da
Lei 8.080/1990).

Assim, embora ndo pertencam aos Estados e Municipios, porquanto tratem de recursos de
origem federal, tais valores sdo destinados a ac¢des e servigos publicos de satde a serem
executados nas demais esferas da federacdo e, portanto, geridos de forma descentralizada pelo
Poder Executivo local.

Sabe-se que a descentralizacido da gestao das politicas publicas de saude no Pais, feita de
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forma integrada entre os entes da federacdo, ¢ um dos principios organizativos do SUS e tem
por finalidade a distribui¢ao do poder e da responsabilidade pela prestacdo das agdes e servigos
publicos de saude com qualidade e eficiéncia, bem como da fiscalizag@o e controle da aplicagdo
de recursos e dos servicos prestados, entre os trés niveis de governo.

Dessa forma, estando os valores automaticamente repassados para integrar as agdes € servicos
publicos de satide destinados a execugdo no ente federativo estadual e municipal, os valores
irregularmente aplicados devem retornar ao fundo beneficiado, garantindo-se, assim, a
destinagdo legal do recurso.

Sublinhe-se que, ndo obstante os recursos de origem federal tenham que ser devolvidos ao
Fundo de Satde do ente federativo beneficiado, sdo legitimados para provocar o Tribunal de
Contas e o Ministério Publico competentes, bem como para adotar as providéncias legais
cabiveis, tanto os 6rgdos de controle interno do ente beneficidrio quanto do ente transferidor ou
0 Ministério da Satde (art. 27, caput e inciso I, da Lei 141/2012).

Revela-se, portanto, haver uma verdadeira solidariedade ativa entre os entes federativos que
integram a Politica de Satde, no tocante & adocdo das providéncias legais cabiveis para
determinar a devoluc¢do dos valores malversados, embora tais valores devam ser destinados
exclusivamente ao Fundo de Saude do ente beneficiario.” (grifamos)

195. Nota-se que legislador ndo criou concorréncia entre 6rgaos julgadores, seja na esfera de
controle externo, seja na judicial. O que o art. 27 da Lei Complementar 141/2012 estabelece ¢ a
solidariedade ativa entre os 6rgdos de controle interno e o Ministério da Saude (responsavel pelo
sistema de monitoramento) para que provoquem o Tribunal de Contas e o Ministério Publico
competentes, com vistas a assegurar a responsabilizacdo na esfera competente, que se define pela
origem do recurso.

196. Dito de outra forma: o fato de o controle interno estadual ou municipal constatar e provocar o
TCU e o MPF quanto a indicios de irregularidade na aplicagdo de recursos de natureza federal ndo
desnatura o repasse, tampouco afasta o interesse da Unido, da mesma forma que, se o Ministério da
Satde constatar indicio de irregularidade na aplicagdo de recursos estaduais € municipais, isso ndo
torna o recurso federal. Devem tais 6rgdos, em regime de solidariedade ativa, dar ciéncia ao
Tribunal de Contas e Ministério Publico competentes de acordo com a origem do recurso, visando
garantir o ressarcimento do dano ao erario o mais rapido possivel.

197. A decisdo do STJ, que estabelece uma espécie de concorréncia na fiscalizagdo que pode
resultar em julgamento de contas pela aplicacdo de recurso de unica origem (federal), nao
considera essa dimensdo, tampouco a decisdo do STF. Pelo teor da Ementa da decisdo, aquela
decis@o foi influenciada pela redagdo do art. 78 da Lei Organica do Distrito Federal, cujo teor
reflete visao deformada do principio da simetria consubstanciado no art. 75 da Carta Politica. Para
melhor compreensao, convém comparar as competéncias do TCU e do TCDF:

Constituicdo da Republica de 1988

Lei Organica do Distrito Federal

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administra¢do direta e indireta,

quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo

Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

IArt. 77. A fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial do
Distrito Federal ¢ das entidades da administragao,
direta, indireta ¢ das funda¢Ses instituidas oul
mantidas pelo Poder Publico, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo de
subvencdes e rentncia de receitas, sera exercida
pela Camara Legislativa, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

Paragrafo nico. Prestara contas qualquer pessoa|
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens ¢ valores publicos ou pelos
quais a Unifo responda, ou que, em nome desta,

Paragrafo unico. Deve prestar contas qualquer|
pessoa fisica ou juridica publica ou privada que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais

o Distrito Federal responda, ou que, em nome
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assuma obriga¢des de natureza pecuniaria.

deste, assuma obrigagdes de natureza pecunidria.
(Paragrafo com a redacdo da Emenda &
Lei Organica 80, de 2014.)

IArt. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

IArt. 78. O controle externo, a cargo da Cémara
Legislativa, serd exercido com auxilio do
Tribunal de Contas do Distrito Federal, ao quall
compete:

Il - julgar as contas dos administradores ¢
demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e
indireta, incluidas as fundagdes ¢ sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal,
e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico;

II - julgar as contas:

a) dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores da administracdo
direta e indireta ou que estejam sob sua
responsabilidade, incluidos os das fundagdes ¢
sociedades instituidas ou mantidas pelo Poder
Publico do Distrito Federal, bem como daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario;
b) dos dirigentes ou liquidantes de empresas|
incorporadas, extintas, liquidadas ou sob
intervencdo ou que, de qualquer modo, venham a
integrar, proviséria ou definitivamente, o
patrimonio do Distrito Federal ou de outra
entidade da administracdo indireta;

c) daqueles que assumam obrigagdes de natureza
pecuniaria em nome do Distrito Federal ou de
entidade da administracdo indireta;

d) dos dirigentes de entidades dotadas de
personalidade juridica de direito privado que
recebam contribuigdes, subvengdes, auxilios e
afins, até o limite do patrimonio transferido;

\VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres,
a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

\VII - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos
repassados ao Distrito Federal ou pelo mesmo,)
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres;

\VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecera,
roporcional ao dano causado ao erario;

entre outras cominagdes, multaestabelecera,

IX - aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sancOes previstas em lei, a qual
entre outras cominagdes, multa
roporcional ao dano causado ao erario;

IArt. 75. As normas estabelecidas nesta secdo
aplicam-se, no que couber, a organizacao,
composi¢do ¢ fiscalizacdo dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais ¢ Conselhos de Contas dos
Municipios.

Fonte: CF/88 e Lei organica do Distrito Federal.

198. Como se observa, ndo ha delegacdo constitucional para, no contexto da simetria, o Distrito
Federal dispor sobre a fiscalizagdo da aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido.
Pudesse o ente distrital assim dispor, ¢ de se supor que os demais entes da Federagdo que mantém
tribunais de contas igualmente poderiam legislar no mesmo sentido, tornando letra morta o texto da
Lei Maior que salvaguarda os interesses da Unido.

199. Por certo que a inteligéncia da simetria em relagdo aos incisos II e VI do art. 71 da Carta
Politica, que conferem ao TCU competéncia para fiscalizar a aplicagdo de recursos federais ¢
julgar as contas dos responsaveis por essa aplicacdo, ndo pode resultar na transferéncia para o
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proprio destinatario dos recursos federais (Distrito Federal) a competéncia originaria e exclusiva do
ente transferidor (Unido), sob pena de desfigurar o arranjo juridico-constitucional delineado em
1988.

200. Nas bases atuais, o art. 78 da Lei Orgénica do Distrito Federal esta a exigir um exercicio de
interpretacao conforme a Constituicdo da Republica, no sentido de restringir a sua aplicagdo a
recursos repassados ao ente distrital a titulo de doag@o de particular ou algo que se equivalha, sem
jamais se sobrepor a competéncia constitucional do TCU.

201. A ideia de concorréncia extraida dos incisos Il e VIII do art. 71 da CF/88 ocorre no limite da
nocao de proporcionalidade do volume de recurso aplicado em cada ato de gestdo, observada a
sua origem. Assim, o TCDF é competente para fiscalizar e julgar contas proporcional ao volume de
recursos distritais, enquanto ao TCU ¢ preservada a competéncia para fiscalizar e julgar as contas
em tomada de contas especiais da parcela de recursos federais alocada para o custeio da despesa,
que pode decorrer de um unico ato.

202. A ideia presente no RMS de estabelecer concorréncia para o exercicio da fungdo de
julgamento de contas - o que inclui a tomada de contas especial -, mais prejudica do que ajuda a
consolidagdo dos programas de integridade (compliance) que devem ser observados pelo setor
publico, seus fornecedores e prestadores de servigo, que sofreria sério abalo em razdo da auséncia
de uniformidade na aplicagdo das normas gerais editadas pela Unido, pilar do federalismo
cooperativo brasileiro.

203. Questdes instrumentais para o exercicio do controle externo entram nessa equacgdo: a
competéncia para julgar contas pressupde ndo apenas o ato de fiscalizar a aplicagdo dos recursos,
mas, sobretudo, orientar os jurisdicionados no exercicio do poder regulamentar assegurado ao
TCU, seja por meio de instrugdes normativas, seja pela resposta a consulta com carater normativo,
consoante o disposto nos arts. 1°, inciso XVII e § 2°, ¢ 3° da Lei 8.443/1992, a exemplo da Sumula-
TCU 222. Com orientagdes normativas e jurisprudéncia sobre normas gerais conflitantes, além de
aumentar a inseguranca juridica do gestor de boa-f¢, fomenta-se a cultura de desvios na aplicagdo
de recursos federais pelos entes subnacionais.

204. O quadro descrito, completamente desguarnecido de mecanismos racionais e indutores da
eficiéncia administrativa, para além de fragilizar o exercicio do controle pelo TCU e demais 6rgaos
federais em todo pais, cria um ambiente fértil para que responsaveis mal-intencionados joguem
com as multiplas esferas de responsabilizagdo, com o proposito de embaragar o curso da
investigacao e alcancar a prescri¢do do processo de controle externo.

205. Esse possivel efeito requer atencdo, haja vista a recente decisdo do STF em sede do
RE 636.886, por meio da qual foi fixada a tese no sentido de ser ‘prescritivel a pretensdo de
ressarcimento ao erario fundada em decisdo de Tribunal de Contas’ (Tema 899).

206. Esse risco ¢ preocupante diante das previsiveis e temerarias consequéncias da decisdo do STF
em sede do RE 848.826, que estabeleceu verdadeiro ‘ponto cego’ institucional na realidade dos
Tribunais de Contas estaduais e municipais quanto ao julgamento de contas de prefeitos
ordenadores de despesa (‘contas de gestdo’), conforme anteviu em seu voto o saudoso ministro
Teori Zavascki, cujos alertas fundamentaram os Embargos de Declaragdo opostos pela PGR

(peca 36).

207. Impende observar, contudo, que tal decisdo ndo se aplica a fiscalizagdo e ao julgamento de
tomada de contas especial nos casos de transferéncias voluntérias e obrigatorias de natureza federal
realizadas por meio de quaisquer dos instrumentos juridicos previstos no art. 71, inciso VI da
CF/88 (convénios, acordos, ajuste, fundo a fundo e instrumentos congéneres), preservadas as
salvaguardas em relagdo aos recursos federais.

208. A propria jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) assentada no Recurso Especial
Eleitoral (RESPE) 24020/TO (rel. min. Rosa Weber) e no AgRRESPE 8993/SP (rel. min. Maria
Thereza de Assis Moura) resguarda a competéncia do TCU para julgar as contas de quaisquer
agentes que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo aos cofres
publicos em que esteja presente o interesse da Unido.
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209. Nesse cenario, que robustece a convicgdo, sdo inequivocos o interesse e a competéncia da
Unido para fiscalizar a regularidade de sua aplicagdo, sob pena de frustrar as escolhas feitas pelo
Congresso Nacional.

210. Por fim, cumpre ressaltar que, se no Estado de Goias, ha aparente sintonia entre a atuagdo dos
Ministérios Publicos, o que resultou na publicagdo da Nota Conjunta mencionada nesta analise
(peca 7), essa ndo ¢ uma realidade em todas as unidades da Federagao.

211. O conflito positivo de atribuic@o suscitado pelo Ministério Publico do Espirito Santo em face
da atuacdo da Procuradoria da Republica no referido Estado referente a pandemia
(Process01.00.000.007222/2020-50, pega 10) expde desafios na Federagdo que precisam ser
analisados de forma ampla.

212. A despeito da Decisdao ASSEP/PGR 00.153.479/2020, de ndo reconhecer a existéncia de
conflito positivo de atribuigdes entre 0 MPF e o Ministério Publico do Estado do Espirito Santo, a
atuacdo daquele orgdo federal foi questionada na Justiga Estadual, que determinou liminarmente o
trancamento da investigacdo conduzida pelo MPF no acompanhamento das acdes atinentes a
Covid-19 no Estado. O STJ, em 18/6/2020, cassou a liminar para resguardar a competéncia federal.

213. Segundo divulgado na pagina da PGR, a liminar concedida pela Justica Estadual, agora
cassada pelo STJ, restringia a atuacdo do MPF nas diversas questdes relacionadas a pandemia, com
a finalidade de proteger a populacdo, além de fiscalizar os recursos publicos utilizados, muitos
deles a partir de repasses federais (pegas 11 e 13).

214. Longe de buscar concentrar competéncias nos orgios de fiscalizagdo e controle da Unido, a
analise empreendida neste topico visa assegurar a observancia de salubridade nos ambientes de
negdcio, com eficiéncia na alocagdo dos recursos federais € no exercicio do controle exercido por
diversos 6rgdos da Unido envolvidos, premissas essenciais para que se possa garantir o alcance do
objetivo almejado, qual seja, a implementagdo da agdo de governo com os melhores resultados
possiveis, sem prejuizo da persecucdo do ressarcimento do dano aos cofres federais - ou aos fundos
de saude, quando couber - em caso de inobservancia das normas e dos objetivos fixados pela
Unido.

IV. ANALISE DAS RESPOSTAS AS OITIVAS

4.1. Ministério da Economia

4.1.1. Respostas da Secretaria do Tesouro Nacional e da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

215. No ambito do Ministério da Economia, o cumprimento da oitiva se deu com a apresentacao
das manifestagdes de alguns orgdos. A Assessoria Especial de Controle Interno do o6rgéo
encaminhou o Oficio-SEI 196929/2020/ME (peca 58), por meio do qual apresentou os seguintes
documentos: i) Nota Técnica-SEI 21/2018/CCONT/SUCON/STN-MF (SEI 9812068, peca 59);
ii) Nota Técnica-SEI 32589/2020/ME (SEI 9801577, peca6l); e iii)) Nota Técnica-
SEI 25829/2020/ME (SEI 9812148, peca 62), todas da Coordenagao-Geral de Contabilidade da
Unido, acompanhadas do Parecer-SEI 416/2018/CAF/PGACFFS/PGFN-MF (SEI 9812125,
peca 60). A Coordenagdo-Geral de Assuntos Financeiros da PGFN também apresentou o Parecer-
SEI 12.555/2020/ME (pega 65).

4.1.1.1. Manifestagdo da STN

216. Em resumo, na pega 59, a STN apresentou alegagdes sobre a pertinéncia de inclusdo - no rol
de deducdes para calculo da RCL federal - das duas agdes de transferéncias a titulo de apoio
financeiro da Unido aos entes subnacional (agdes ‘00QR’ e ‘0E25’) contextualizadas no
TC 018.119/2018-2, referente ao acompanhamento dos Relatorios de Gestdo Fiscal dos Poderes da
Unido do 1° quadrimestre de 2018, apreciado pelo Acordao 969/2019-TCU-Plenario (rel. min. Ana
Arraes). Teceu, ainda, consideragdes acerca dos normativos da STN relativos a coleta de dados no
Siconfi.

217. Dentre as alegagdes apresentadas, a STN reafirmou que a RCL ¢ indicador fiscal
extremamente importante, pois serve de base para o estabelecimento de uma série de limites e

41



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.304/2020-4

condigdes, entre eles os gastos com pessoal nos Poderes e orgdos da Unido, as realizagdes de
operagdes de crédito e a concessdo de garantias, bem como ¢ referéncia para a corre¢do dos
repasses realizados ao FCDF, conforme dispde a Lei 10.633/2002.

218. Aduziu que as respectivas a¢des foram instituidas posteriormente ao Acordao 476/2003-TCU-
Plenario, sendo as transferéncias aos entes subnacionais para compensagdo das exportagdes (agao
0E25) instituidas em 2004 ¢ o apoio financeiro pela Unido aos entes que recebem FPM (agdo
00QR) criado em 2018.

219. Asseverou que, na época de sua criagdo (2004), a STN entendeu que as transferéncias relativas
a acdo OE25 deveriam ser deduzidas na apuragdo da RCL, passando a considera-las na metodologia
a partir do exercicio de 2005. Isso porque, apesar de haver uma relagdo entre tais transferéncias e a
Lei Kandir, a Lei Complementar 87/1996 ndo foi utilizada como pardmetro para inclui-las nas
dedugdes da RCL, mas o fato de tais transferéncias ocorrerem por determinacao legal.

220. Citou a Cartilha de Principios Basicos das Transferéncias da Unido, de marco de 2016
(disponivel em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/cartilhas), que classifica as transferéncias
governamentais em: a) transferéncias constitucionais; b) transferéncias legais; c) transferéncias
discricionarias; e d) transferéncias voluntarias.

221. No rol de alegacdes, a STN reconheceu que a restrigdo do Acordao 476/2003-TCU-Plenario
sobre a alinea ‘a’, inciso IV do art. 2° da LRF parece ser a interpretagdo para evitar que a expressao
‘determinacgdo constitucional e legal’ alcancasse repasses ao FCDF, as despesas com saude e
assisténcia social executadas de forma descentralizada. Todavia, apontou a superveniéncia de agdes
de transferéncias legais a entes subnacionais, que, por retirarem recursos da disponibilidade da
Unido, tais transferéncias devem ser consideradas no escopo da alinea ‘a’ do inciso IV do artigo 2°
da LRF, no que cita as A¢des 0E25 ¢ 00QR (itens 18 ¢ 19 da Nota Técnica em questdo). E conclui:

20. Portanto, em resumo, o entendimento desta STN é que se aplica as duas a¢des (0E25 e
00QR), o critério de dedugdes da RCL pelos seguintes motivos:

a) elas se encaixam no conceito de Transferéncias Constitucionais e Legais, conforme a
alinea a do inciso IV do artigo 2° da LRF;

b) elas reduzem os valores efetivamente disponiveis para a execucido das politicas publicas
de competéncia da Unido;

c¢) elas sdo registradas como receitas correntes nos demonstrativos da Receita Corrente
Liquida dos Estados e Municipios, tendo naturezas e caracteristicas similares as
transferéncias constitucionais e legais de reparticoes de receitas; e

d) na lei orcamentaria anual tais transferéncias sao classificadas no Programa de Governo
0903, Operacdes Especiais: Transferéncias Constitucionais e Decorrentes de Legislacio
Especifica.’ (grifos no original)

222. A Nota Técnica-SEI 32.589/2020/ME (pega 61) trata especificamente sobre o impacto dos
auxilios financeiros sobre a RCL federal. De forma preliminar, a STN destacou que Nota Técnica-
SEI 12.774/2020/ME foi publicada no dia 7/4/2020, antes da publicagdo da Lei Complementar
173/2020 (em 27/5/2020), razao pela qual a Nota em questdo ‘ndo trata, em hipotese alguma, dos
dispositivos da referida Lei ¢ nem do auxilio financeiro decorrente dessa Lei, conforme, no seu
entender, ‘equivocadamente referenciado’ no paragrafo 65 da presente Representagao.

223. Exp0s, na sequéncia, que o objetivo da Nota Técnica-SEI 12.774/2020/ME foi o de auxiliar os
entes subnacionais em relagdo as questdes vinculadas a abertura de crédito extraordinario, ao seu
registro e ao seu acompanhamento e as regras da LRF que foram afastadas em decorréncia do
estado de calamidade publica decretado em diversos entes. Adicionalmente, foi abordada a MPV
938/2020, limitando-se a esclarecer qual seria a classificagdo or¢amentaria da receita dos recursos
transferidos da Unido aos referidos entes.

224. Na esteira, a STN apresentou contraponto a analise empreendida no paragrafo 64 da instrugao
submetida a oitiva prévia (peca 37, p. 13), merecendo destaque a seguinte parte da manifestacao
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para que sejam feitos os devidos esclarecimentos:

‘8. O mencionado pela representacdo, em seu item 64, também faz-se necessario o devido
esclarecimento e corregdo, pois novamente ocorreu uma interpretagdo equivocada de declaragdo
atribuida a STN, a qual esta totalmente fora do contexto da NT. Esclareca-se que a declaragao
da STN em relacdo aos auxilios financeiros previstos na Lei Complementar 173/2020
decorreu do preenchimento de um Anexo de riscos identificados pelo TCU e submetido ao
Ministério da Economia, por meio do Oficio de requisicio 05-73/2020-TCU/Semag. O
objetivo dessa requisi¢do foi acompanhar as medidas de enfrentamento da Covid-19, no ambito
do processo TC 016.873/2020-3. Especificamente no item iii, eram esperados comentarios
gerais, respostas da administracdo e problemas potenciais relacionados aos riscos fiscais
potenciais identificados pelo TCU.

9. O risco R7 identificado pelo TCU diz respeito a ‘Desvinculagdo irregular de recursos da
Lei Complementar 173/2020°. Como resposta da administragdo ao risco, foi apresentado o texto
abaixo:

‘No entendimento da STN, esses recursos seriam receitas originarias dos subnacionais a titulo
de contribui¢do (pela Unido) na recomposi¢do parcial de sua arrecadacdo. Logo, por ndo se
tratar, em principio, de recursos da Unido, o entendimento seria que tal fiscalizagdo deveria ser
levada a efeito dos respectivos Tribunais de Contas Estaduais/Municipais. Portanto, o
acompanhamento da aplicacio dos recursos transferidos pela Unido aos entes
subnacionais nfo é de competéncia do Tesouro Nacional, e sim dos respectivos Tribunais
de Contas, tendo em vista que tais recursos passam a ser dos entes e ndo mais da Unido.’

10. Observa-se que o objetivo era obter a resposta ao risco identificado pelo TCU, que, nesse
caso, 0 que se pretendeu destacar foi ndo ser da competéncia da STN. Ressalta-se que em
nenhum momento foi afastada a competéncia de fiscalizagdo e controle do TCU, mas sim da
propria STN, que ndo detém competéncia fiscalizatoria.

11. Destaca-se, ainda, que o item 67 da representacdo possui erro formal, dado que faz
referéncia a Nota Técnica-SEI 12.774/2020/SEI, sendo que o trecho mencionado no item foi
retirado da resposta da administracdo ao risco identificado pelo TCU, conforme exposto acima.
Salienta-se que esse equivoco esta presente em varios outros pontos da representagcdo, conforme
alguns ja expostos, o que infelizmente induziu a um entendimento de informagdes equivocado.’
(grifos no original)

225. Quanto a dedugdo dos auxilios financeiros da RCL federal, a STN reafirmou seu entendimento
da legitima dedugdo com base no Acorddo 969/2019-TCU-Plenario, a partir do qual faz uma
interpretagdo analoga para os auxilios financeiros instituidos pela Lei Complementar 173/2020, a
saber:

23. O Acordao no 969/2019-TCU-Plenario analisou recentemente o assunto, firmando a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniio sobre o tema, o qual serve de baliza para a
pratica consagrada na Unido para as dedugdes da RCL.

24. Dessa maneira, consideram-se compreendidos no conceito da alinea ‘a’ do inciso IV do
artigo 2° da LRF e alinhado & jurisprudéncia do TCU os auxilios financeiros da Unido aos entes
subnacionais_estabelecidos por lei, sem contraprestacdo direta a este ente transferidor e ndo
reembolsaveis pelo recebedor, como é o caso tanto da MP 938/2020 (Acdo 00S3), quanto do
artigo 5° da LC 173/2020 (Ac¢do 00S7), pois ambos apresentam caracteristicas de transferéncias
constitucionais € legais decorrentes de reparticdo de receitas.

25. Pode-se fazer um paralelo_da analise do Acdérddo no 969/2019 - Plenario com as acgdes
00S3 e 00S7, ja que da mesma forma que as acdes 0E25 ¢ 00QR, a intengao da MP 938/2020 e
da LC 173/2020 foi de repartir recursos da Unido com os Estados, Distrito Federal e
Municipios. Além disso, em ambos os casos buscou-se contornar as dificuldades dos entes
subnacionais decorrentes dos fatos extraordinarios que ora toda a Federacdo se depara.

(..)
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27. No caso da LC 173/2020, que estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), altera a Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, e
da outras providéncias, também esta clara a intengdo de repartir a receita da Unido com os entes
subnacionais para contornar dificuldades relacionadas a calamidade publica decorrente da
pandemia.

28. E assim como as a¢des 0E25 e 00QR, as transferéncias em comento foram determinadas
mediante legislagdo especifica, que necessariamente retiram recursos arrecadados antes
disponiveis da Unido, para coloca-los a disposicdo dos entes recebedores. Além disso, no
processo legislativo-orgamentario, tais transferéncias sdo registradas do mesmo modo que as
demais transferéncias constitucionais e legais, ou seja, no Programa de Governo 0903 -
Operacdes Especiais: Transferéncias Constitucionais e Decorrentes de Legislacdo Especifica,
bem como nas modalidades de aplicacdo tipicas dessas transferéncias.’ (grifos no original)

226. Para contrapor os argumentos formulados na instrugo inicial, a STN alegou que a analise
empreendida na instrugdo inicial levantaria ‘suposicdo de que as reparticdes de receita a que se
refere o Acordao 476/2003-TCU-Plenario devem seguir requisitos constitucionais, em especial o
estabelecido no artigo 160 da Constituicdo Federal’, o que ndo teria amparo na jurisprudéncia do
TCU a esse respeito (itens 29 e 30 da Nota Técnica-SEI 32.589/2020/ME - peca 61).

227. Em termos praticos, exp0s dois impactos fiscais da auséncia de dedugdo da RCL das
transferéncias aos entes subnacionais determinadas pela Lei Complementar 173/2020 ¢ da MPV
938/2020. O primeiro, seria um aumento ao Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF) em
2021 e 2022 de R$ 1,4 bilhdo, correspondente a 1,85% de R$ 76 bilhdes. O segundo seria o
aumento das despesas com emendas de bancada para 2021 no valor de R$ 760 milhdes,
correspondente a 1,0% de R$ 76 bilhdes.

228. De acordo com a STN, em caso de decisdo desfavoravel a Unido sobre a dedugdo ou ndo dos
auxilios financeiros da RCL federal, seriam ‘criadas despesas altamente indesejadas, contrariando o
proprio principio de gestdo fiscal responsavel estabelecido na LRF diante do desafio de ajuste fiscal
a ser enfrentado nos proximos anos’. Ainda de acordo com o drgdo, tais ‘impactos ocorreriam, no
entanto, sobre recursos ja transferidos aos entes subnacionais por determinagdo legal que
ampararam a gestao financeira desses entes’.

229. Com relagdo aos riscos apresentados de descumprimento de limite de pessoal pelos Poderes e
orgaos da Unido, a STN contrap0s citando as flexibilizagdes de cumprimento dos limites de pessoal
no ano de 2020 em razao das alteragdes introduzidas pela Lei Complementar 173/2020.

230. Em desfecho, concluiu a STN no seguinte sentido de que, nas dedugdes aplicadas na apuragdo
da RCL da Unido, adota-se entendimento esposado na LRF e na jurisprudéncia mencionada desta
Corte de Contas. Nada dispds sobre os argumentos desenvolvidos pelo MPF em representacgao
formulada e apreciada pelo CNMP. Quanto a aplicagdo da norma restritiva no art. 2°, inciso IV,
alinea ‘a’ da LRF, a STN considerou o seguinte:

‘a) as reparticoes de receitas constitucionais e legais da Unifio aos entes subnacionais devem
ser deduzidas da RCL; tal conceito inclui as leis especificas (ou medidas provisorias) que
determinam a entrega a esses entes de valores fixados nessas proprias normas,
independentemente das fontes dos recursos. Como as reparticdes de receitas legais estdo
compreendidas nessa dedugdo, elas ndo se restringem a necessidade de cumprimento dos
requisitos constitucionais;

b) as transferéncias de recursos financeiros em que a Unido atua como cofinanciadora dos entes
subnacionais, provendo recursos mediante descentralizagdo na modalidade fundo a fundo, como
ocorre com o Fundo Nacional de Satide no ambito do SUS, ndo se constituem reparticdo de
receita, ndo devendo, portanto, constar nas dedugdes da RCL.’

231. Para complementar as alegagdes, a STN reencaminhou a Nota Técnica-SEI 25.829 (pega 62),
de 1°/7/2020, apresentada em resposta ao Oficio de Requisi¢ao 1-112/2020-TCU-Semag, expedido
no ambito do acompanhamento do Relatério de Gestdo Fiscal do 1° quadrimestre de 2020, cuja
equipe também requereu a apresentagdo de fundamentos e justificativas para a dedugdo da RCL
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federal do montante do auxilio financeiro repassado aos entes subnacionais no ambito da ‘Ac¢do
00S3’, assim como de outras a¢des or¢amentarias que, por suas naturezas ¢ finalidades, possam,
eventualmente, ser consideradas no calculo da RCL federal, mesmo que ndo associadas a despesas
de carater emergencial do novo coronavirus.

232. Em resposta, a STN reiterou os argumentos apresentados pela Nota Técnica-
SEI 21/2018/CCONT/SUCON/STN-MF, que se baseia nos entendimentos assentados nos
Acordaos 476/2003 (rel. min. Ubiratan Aguiar), 667/2008-TCU-Plenario (rel. min. Valmir
Campelo) e nos fatos novos apreciados pelo Acdrdao 969/2019-TCU-Plenario (rel. min. Ana
Arraes), além de esclarecer que aos auxilios financeiros instituidos pelo art.5° da
Lei Complementar 173/2020 (‘Agdo 00S7°) também estdo sendo deduzidos da RCL federal pelas
mesmas razoes que deduzem os outros auxilios. Da Nota Técnica-SEI 25.829, merece transcri¢do a
seguinte conclusdo da STN:

‘d) Contudo, fatos novos surgiram apds a expedi¢do do referido Acoérddo, tais como a
instituicdo de transferéncias da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios para
compensacao das exportagdes, realizadas desde o ano de 2004, e o apoio financeiro pela Unido
aos entes federativos que recebem o Fundo de Participagao dos Municipios - FPM, objeto da
Medida provisoria 815/2017. A pertinéncia de tais despesas no computo da dedugdo da RCL foi
apreciada pelo Acordao 969/2019-TCU-Plenario, em que a egrégia Corte de Contas considerou
corretos tais procedimentos por parte da STN, ao aplicar exegese que conferiu maxima eficacia
aos preceitos da LRF, sem que isso significasse alteracdo da jurisprudéncia contida no
Acordao 476/2003-Plenario, ratificado por meio do Acoérdao 667/2008-Plenario. Assim,
considera-se compreendido no conceito da alinea ‘a’ do inciso IV do art.2° da LRF e
alinhado a jurisprudéncia do TCU os apoios/auxilios financeiros da Unido aos entes
subnacionais estabelecidos por lei, sem contraprestacio direta a este ente transferidor e
nao restituiveis pelo recebedor, pois tem caracteristicas analogas as transferéncias
constitucionais e legais decorrentes de reparticao de receitas. (grifos no original)’

233. Foram essas as principais alegacGes apresentadas pela STN que serdo oportunamente
examinadas.

4.1.1.2. Manifesta¢do da PGFN

234. A Coordenagdo-Geral de Assuntos Financeiros da PGFN também apresentou o Parecer-
SEI 12.555/2020/ME (peca 65), por meio do qual teceu consideragdes que podem ser resumidas em
quatro eixos: i) o primeiro sobre o conceito de receita publica e a titularidade dos recursos; ii) o
segundo refere-se a classificagdo de trés espécies de transferéncia: a) as voluntarias; b) as que
decorram de determinacdo constitucional, legal; ¢) as transferéncias destinadas ao SUS; e iii) o
terceiro na autonomia dos entes subnacionais; iv) e o quarto se refere ao carater sui generis das
transferéncias do SUS.

235. Ancorada no texto art. 6°, § 1°, da Lei 4.320/1964, segundo o qual ‘as cotas de receitas que
uma entidade publica deva transferir a outra incluir-se-d0, como despesa, no or¢gamento da entidade
obrigada a transferéncia e, como receita, no orcamento da que as deva receber’ e na classica ligdo
de Aliomar Baleeiro sobre receita publica, de Régis Fernandes de Oliveira ¢ Marcus Abraham, a
PGFN manifestou seu entendimento de que ‘ndo ha como determinado numerario ser receita da
Unido e ao mesmo tempo ndo lhe pertencer; igual sorte incide sobre as receitas dos entes
subnacionais: o que ¢ receita de um Estado, de um Municipio ou do Distrito Federal, compoe o seu
patrimoénio’. E completa: ‘Se determinado recurso ingressa definitivamente nas contas do Estado, ¢
receita publica estadual e, portanto, compde seu patrimonio’.

236. Presumindo a constitucionalidade do referido do dispositivo mencionado da Lei 4.320/1964, ¢
que a Lei Complementar 173/2020 ¢ a MPV 938/2020 nada dispuseram em sentido contrario, a
PGFN entendeu que a transferéncia efetuada no ambito de ambas as normas constitui: i) em um
primeiro momento, despesa da Unido; ii) em um segundo momento, receita dos entes subnacionais.
Assim sendo, configurando receita dos entes subnacionais, a PGFN declarou nio haver davidas de
que assumem nitido carater estadual, distrital ou municipal - jamais federal. Em razdo disso,
concluiu que os recursos t€ém evidente natureza subnacional, e apds a transferéncia, eventuais
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despesas efetuadas pelos entes - bem como a decisdo politica do gasto per se - possuem igualmente
carater subnacional. Em relagdo a sua natureza juridica, manifestou entendimento ser também
nitido o carater de transferéncia obrigatoria.

237. No segundo eixo, a PGFN recorre ao texto do art. 25 da LRF para defender a evidéncia de trés
espécies de transferéncia, sendo uma voluntaria, outra que decorre de determinacgdo constitucional e
legal, e uma terceira destinada ao SUS, que seria de carater sui generis. Para o 6rgéo de consultoria
juridica, aquelas que decorrem de determinacdo legal constituem despesa ‘derivada de lei, medida
provisdria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua
execugdo’, nos termos do art. 17 da LRF. Por essa razdo, sao intituladas transferéncias obrigatoérias.
As transferéncias destinadas ao SUS, de outro giro, tém seu regime distinguido pelo proprio art. 25.
Concluiu que, considerando que as transferéncias trazidas na Lei Complementar 173/2020 e na
MPV 938/2020 constituem obrigagao legal, constituem transferéncia obrigatoéria.

238. Ja no terceiro eixo de argumentacdo, a PGFN discorreu, referenciada em abalizada doutrina
juridica e filosofica de denso relevo, e se socorrendo de reflexdes profundas do federalismo que
teve inicio na Constituicdo dos Estados Unidos da América (1787), para concluir que a
autodeterminagdo na tomada da decisdo do gasto ¢ insita & forma federativa de Estado, e ¢ fruto
inclusive da necessaria descentralizacdo de poderes imposta pelo regime democratico. Nesse
sentido, defendeu que a presungdo de que os entes subnacionais estivessem por atuar como meros
delegatarios da Unido - notadamente se o patrimonio ja ingressou em sua titularidade - seria
evidentemente contraria a forma federativa adotada pela Constituigdo da Republica. Defendeu,
ainda, o respeito a autodeterminagdo dos Estados-membros, tendo em vista que constitui elemento
minimo essencial da forma federativa e que, ainda que se fale em federalismo cooperativo, nao
pode este subverter sua propria natureza: a de congregacgdo de Estados autdnomos.

239. No que tange ao quarto eixo, que diz respeito aos recursos para o SUS e seu carater sui
generis, a PGFN teceu consideragdes acerca da Lei Complementar 141/2012 e também apresentou
divergéncia sobre a andlise empreendida na instru¢do inicial na passagem que faz ao
MS 33.079/DF.

240. Em apertada sintese, discorreu que, ao tratar do SUS, esta-se diante de todo um sistema sui
generis de gestdo e execucdo, que tem origem constitucional. Para PGFN, o art. 198, §§ 2°,
inciso I, e 3°, inciso Il da CF/88, o art. 77 do ADCT e a Lei Complementar 141/2012 estabeleceram
ex ante que os recursos rateados sdo de titularidade da Unido, razdo pela qual, em relagdo a tais
transferéncias, pouco importam divagacdes acerca de receita e despesa publicas, sendo os recursos
federais por determinagdo constitucional.

241. Novamente, a PGFN recorreu ao art. 25 da LRF para asseverar ser de clara compreensio que,
ao se tratar de ‘determinag@o constitucional, legal’, estd-se referindo a conceito muito préoximo
daquele trazido no art. 17 da LRF, pelo qual seria despesa obrigatoria aquela ‘derivada de lei,
medida provisoéria ou ato administrativo normativo’, que trata de despesas obrigatorias de carater
continuado. Concluiu no sentido de que a ‘despesa obrigatoria que se classifique como
transferéncia (artigos 12 e seguintes da Lei4.320) evidentemente se trata de transferéncia
obrigatoria’.

242. Registrou que, ao tratar do conceito de RCL, o art. 2°, inciso IV, alinea ‘a’, da LRF trata da
deducdo de transferéncias feitas por ‘por determinacao constitucional ou legal’ - mesmos termos do
art. 25 -, mas ndo se fala nos ‘destinados ao Sistema Unico de Saude’. Isso porque, na visdo do
orgdo, apenas as transferéncias obrigatorias stricto sensu devem ser deduzidas da RCL, e ndo os
repasses para o SUS, mostrando-se evidente no caso a ocorréncia de um siléncio eloquente do
legislador.

243, Frisou, por outro lado, que tais recursos ndo saem do patrimdénio da Unido, asseverando que,
seja no mérito da titularidade dos recursos ou seja no mérito da RCL, o regime aplicavel aos
repasses para o SUS ¢é excepcional ¢ ndo se estende, por falta de comando normativo, as
transferéncias da Lei Complementar 173/2020 e da MPV 938/2020. E concluiu:

‘a) as transferéncias trazidas na LC 173 e na MP 938 constituem transferéncia obrigatoria;
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b) presumindo-se a constitucionalidade do art. 6°, § 1°, da Lei 4.320, uma vez transferidos, os
recursos previstos na LC 173 e na MP 938 tém evidente natureza subnacional, e a eventuais
despesas efetuadas pelos entes - bem como a decisdo politica do gasto per se - possuem
igualmente carater subnacional;

c) eventual presungdo de que os entes subnacionais estivessem por atuar como meros
delegatarios da Unido - notadamente se o patriménio ja ingressou em sua titularidade - seria
evidentemente contraria a forma federativa adotada pela Constitui¢do da Republica;

d) a guisa das decisdes proferidas no &mbito do MS 33.079/DF, os recursos destinados ao SUS
sdo federais por determinagdo constitucional (art. 198, §2° inciso I, e §3° inciso II, da
Constituigdo e art. 77 do ADCT) e legal (LC 141);

e) por forca do art. 2°, inciso 1V, alinea ‘a’, da LRF, as transferéncias da LC 173 e da MP 938
devem seguir sendo deduzidas da RCL da Unido, considerando que elas efetivamente saem do
patriménio do ente nacional e ingressam no dos entes subnacionais;

) seja no mérito da titularidade dos recursos seja no mérito da RCL, o regime aplicavel aos
repasses para o SUS € excepcional e ndo se estende, por falta de comando normativo, as
transferéncias da LC 173 e da MP 938.”

244. Essas foram as alegacOes apresentadas pela PGFN, no exercicio da consultoria juridica do
Ministério da Economia.

4.1.2. Analise das Respostas dos Orgdos do Ministério da Economia

4.1.2.1. Consideragoes Preliminares

245. Preliminarmente, cumpre registrar que, de fato, houve equivoco na redagéo do paragrafo 67 da
instrucao que subsidiou a oitiva prévia, configurando erro formal. A referéncia correta diz respeito
ao Anexo II do Oficio 147.716/2020/ME, de 19/6/2020, apresentado em resposta a diligéncia
realizada no ambito do processo de acompanhamento (TC 016.873/2020-3) que resultou nos
Acoérdaos 1.557/2020-TCU-Plenario, ¢ ndo a Nota Técnica-STN/SEI 12.774/2020/ME, de
6/4/2020, expedida para orientar os entes subnacionais.

246. Quanto as alegacdes de equivoco na formulagdo do paragrafo 64, que também reproduz trecho
do documento acostado no processo supramencionado, ndo assiste razdo a STN, uma vez que o
enunciado faz, fielmente, referéncia a manifestacdo acostada nos autos devidamente
contextualizada.

247. No que tange ao contrapor apresentado pela STN no sentido de que a analise empreendida na
instrugcdo inicial levantaria ‘suposicdo de que as reparticdes de receita a que se refere o
Acorddo 476/2003-TCU-Plenario devem seguir requisitos constitucionais, em especial o
estabelecido no artigo 160 da Constituicao Federal’, ha que se refutar esse tipo de alegacao, pois
nao reflete o que o texto realmente trata.

248. Esclarega-se que a discussdo empreendida nestes autos diz respeito a ideia de conferir aos
auxilios financeiros tratamento juridico analogo ao dispensado ao FPE e ao FPM que, sim,
sujeitam-se as condicionantes constitucionais de entrega de recursos e pressupostos especificos de
distribui¢do, os quais ndo foram observados pela Lei Complementar 173/2020 e pela MPV 938,
conforme se observa da distribui¢do de R$ 30 bilhdes repassados aos estados:
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Fonte: Elaboracao propria (peca 91, apresentacdo na reunido técnica com Segecex, Semag,
SecexAdmin, 6rgéaos jurisdicionados e PGR/MPF de 30/7/2020).

249. Isso nada tem a ver com a defesa de exigéncia das mesmas condicionantes constitucionais
(art. 160, paragrafo unico) para a distribuicdo de cotas ou percentuais de receitas correntes
efetivamente arrecadadas pela Unido, a exemplo da contribuicdo do salario-educagdo e dos
royalties, que, embora nao integrem a cesta do pacto federativo fiscal, sdo deduzidas para fins de
RCL, em plena conformidade com o entendimento assentado no Acordao 476/2003-TCU-Plenario.
Nao h4, na instrugdo inicial submetida a oitiva prévia, nenhuma passagem que possa dar azo a esse
tipo de suposicdo equivocada ventilada pela STN em sua manifestacdo, conforme descrito
resumidamente no paragrafo 226 desta instrugao.

250. Feitos os esclarecimentos prévios, entende-se que a fase da oitiva prévia cumpriu sua
finalidade, na medida em que oportunizou a manifestacdo prévia dos gestores, possibilitando fazer
os esclarecimentos e corre¢des devidos antes da deliberagdo pela Corte de Contas.

251. Na resposta a oitiva, a STN também ressalta que sua manifestagdo no contexto da analise de
risco mencionada (empreendida no TC 016.873/2020-3) em nenhum momento teve a intengéo de
afastar a competéncia de fiscalizagdo e controle do TCU, mas sim da propria STN, que ndo detém
competéncia fiscalizatoria, gerando talvez um descompasso entre o que se escreveu € o que se quis
realmente dizer. Vale a pena rememorar a manifestacdo: ‘o acompanhamento da aplicacdo dos
recursos transferidos pela Unido aos entes subnacionais ndo ¢ de competéncia do Tesouro
Nacional, e sim dos respectivos Tribunais de Contas, tendo em vista que tais recursos passam
a ser dos entes e ndo mais da Unido.’

252. Sobre este ponto especifico, convém esclarecer que o monitoramento consiste em atividade
insita a gestdo, cuja finalidade ¢ subsidiar gestores no acompanhamento de programas ¢ politicas
publicas, com vistas a garantir o alcance dos objetivos e metas. E nesse sentido, por exemplo, que
os registros eletronicos centralizados € demais sistemas previstos na LRF (arts. 32, § 4°, 48, § 29),
na Lei Complementar 141/2012 (art. 39), no Decreto que regulamenta a Plataforma +Brasil e
outros normativos federais instituiram instrumentos de monitoramento ¢ avaliacdo de diversas
politicas publicas a cargo do Poder Executivo. Trata-se de termo com significado polissémico, que
ndo deve ser confundido com o monitoramento realizado no ambito da auditoria, seja no controle
interno ou externo.

253. Ao contrapor o seu papel de exercer o acompanhamento nos termos transcritos, a STN deixa
claro o seu entendimento de que compete aos Tribunais de Contas dos respectivos entes
subnacionais beneficiarios exercer esse papel, jd que, na sua visdo, OS recursos passariam a
pertencer a tais entes e ndo mais a Unido.

254. Embora seja perfeitamente compreensivel que esta ndo tenha sido intengdo da STN, fato é que
manifestacdes nesse sentido t€m repercussdes juridicas de densa relevancia, pois, como sera
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demonstrado adiante, a competéncia exercida pelo TCU, além de ser constitucional, produz efeito
sobre as competéncias de outras instituicdes e 6rgaos de controle federais.

255. Ao se debrugar sobre questionamentos acerca de como deveria ser realizado o ‘controle das
transferéncias recebidas destinadas a aplicacdo no enfrentamento da emergéncia de satde publica
de importancia internacional relacionada ao coronavirus’, a orientagdo do Tesouro Nacional aos
entes subnacionais foi no sentido de que, embora o mecanismo fonte/destinagdo de recursos seja
obrigatdrio para os fins previstos nos arts. 8° e 50, inciso I da LRF, ndo ha um modelo padronizado
a ser adotado por toda a Federagdo, recomendando a observacao das classificagdes ja utilizadas
para o tipo de transferéncia recebida ou recurso arrecadado. Recomendou-se, ainda, que, sendo
possivel, poderia ser criado um detalhamento na classificacdo por fonte de recursos que permitisse
identificar a destinag¢do do recurso ao enfrentamento a pandemia, possibilitando também o controle
das despesas utilizadas nesse enfrentamento.

256. Quanto ao envio dos dados ao Tesouro Nacional por meio da Matriz de Saldos Contabeis
(MSC), o Tesouro orientou os entes subnacionais no sentido de que ndo havia possibilidade de
alterar o layout vigente para o exercicio de 2020. E que, diante da situacdo excepcional, em
principio ndo haveria inclusdo de cddigo especifico de detalhamento da fonte de recurso. Tal
orientacdo foi posteriormente revista com a Portaria-STN 394, de 17/7/2020, editada para atender
Recomendagdo do MPF contextualizada no topico seguinte.

257. Para esclarecer a contextualizagdo feita na instrugdo inicial, cumpre anotar que o processo de
representagdo formulada pela unidade técnica deve se valer, sempre que possivel, de documentos
oficiais que justifiquem a iniciativa, o que se procurou fazer em momento singular de restri¢do
social e urgéncia em razao da pandemia.

258. No caso em questdo, a Semag recorreu a documento oficial acostado em processo de avaliagdo
periodica, que se destina a realizar acompanhamento concomitante da gestdo, marcada por
contornos peculiares durante a calamidade publica nacional. Ademais, ambos os processos (os
presentes autos ¢ o TC 016.873/2020-3) t€m em comum a iniciativa da Semag ¢ o mesmo relator
(min. Bruno Dantas), sem razdo plausivel para ndo se socorrer das informagdes, com o propoésito de
robustecer os fundamentos de admissibilidade da representacdo proposta, que poderia ndo ser
conhecida pela falta de elementos de evidéncia.

4.1.2.2. Andlise das Alegag¢oes da STN

259. Em relagdo as deducdes de despesas proprias da Unido, custeadas com recursos que sequer
integram o conceito juridico de receita corrente, a STN ndo enfrenta os argumentos juridicos
reunidos na instrugdo inicial referenciada pela Representagdo do MPF e correspondente decisdo
undnime do CNMP e pela doutrina do ministro Weder de Oliveira. Limita-se a defender os
precedentes que sobrevieram ao Acordao 476/2003-TCU-Plendrio, os quais ndo guardam
consisténcia com este pelas razdes expostas a seguir.

260. Nao foram apresentadas alegacdes juridicamente plausiveis sobre o tratamento diferenciado
dado aos repasses federais no ambito do SUS, despesas proprias da Unido que decorrem de
determinagdo constitucional (art. 198, § 3° inciso II) e legal (art. 17 da Lei Complementar
141/2012). Também ndo houve argumentos que superassem as contradi¢des em relagdo ao
posicionamento da propria STN objeto da Nota 2.321/2006/CCONT-STN, que embasou a
Representacdo do MPF ao CNMP, a qual resultou em recomendagdes de densa relevancia,
conforme exposto nos paragrafos 145-150 do presente exame.

261. Debate-se, sob o prisma da STN, que os auxilios financeiros federais se encaixariam no
conceito de ‘transferéncias constitucionais e legais’, expressdo adotada na alinea ‘a’ do inciso IV
do art. 2° da LRF, cuja dedugdo reduz ‘os valores disponiveis para execugao das politicas publicas
de competéncia da Unido’.

262. As razdes que sustentariam essa conclusdo partem, precipuamente, do fato de serem tais
transferéncias ‘registradas como receitas correntes nos demonstrativos da Receita Corrente Liquida
dos Estados e Municipios’, tendo, sob a otica do referido Orgdo, ‘naturezas e caracteristicas
similares as transferéncias constitucionais e legais de reparticdes de receitas’. Soma-se ao rol
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de alegacdes, o fato de tais transferéncias serem classificadas na LOA no Programa de Governo
0903, referente a ‘Operacdes Especiais: Transferéncias Constitucionais ¢ Decorrentes de
Legislagdo Especifica’. Nesses moldes, seria o caso de se indagar, a partir de um quadro sujeito a
normas gerais para a Federacdo, como deveria ocorrer com os entes subnacionais na apuragdo de
suas respectivas RCL.

263. As alegagdes da STN ndo tém como lograr €xito e os numeros executados no curso da
pandemia de origem sanitaria com reflexos econdmicos (que ja chega a R$ 79 bilhdes) expdem as
incoeréncias contidas na manifestagdo. E preciso ter a clareza do que se discute nesse passo; o
debate sobre a metodologia da RCL nao pode ser adstrito a alocacdo financeira das receitas. Se
assim fosse, seria necessario promover uma verdadeira revisdo estrutural no texto da LRF, com
enxugamento do parametro fiscal instituido no contexto de normas gerais que dificilmente os entes
subnacionais, que amargam sucessivos deficits imoderados absorvidos pela divida da Unido nos
ultimos anos, conseguiriam suportar sem descumprir os limites fiscais.

264. A LRF, como se sabe, pretendeu inserir elemento de racionalidade a gestao fiscal, impedindo,
de um lado, que as despesas alcancem patamares excessivos; de outro, foram previstas regras
indutoras da eficiéncia da arrecadagdo, além de se restringir a concessdo de beneficios fiscais e
prever estimulos para o combate a sonegagdo, a evasdo fiscal, dentre outras medidas que
comprometem a arrecadacao, todas com reflexos diretos na composi¢do da RCL. Todavia, para
conter o gasto em patamares prudentes, a LRF ndo previu a corrosdo da RCL, mas um controle
permanente, efetivo ¢ arduo na fase com potencial efetivamente preventivo, que é a de geracdo de
despesa, que ganhou reforco com a EC 95/2016 (teto de gasto) e o art. 8° da Lei Complementar
173/2020.

265. Ha consenso no campo doutrinario - com destaque para as inestimaveis e ja mencionadas
obras produzidas pelo ministro Weder de Oliveira - de que a RCL seja o parametro essencial para o
monitoramento e avaliagdo da gestdo fiscal responsavel nas trés esferas de governo. Contudo, essa
essencialidade ndo justifica a adog@o de interpretagdo andloga ou permeada de qualquer outro tipo
de elasticidade, como se extrai do rol de alegagdes da STN, que subverta a logica intrinseca a
gestdo fiscal responsavel, que pressupde razoabilidade e equilibrio na concepgao de numeradores e
denominadores fiscais.

266. Hipotese de redugdo da receita corrente bruta pela via hermenéutica - para fins de calculo
apenas da RCL federal - ¢ medida temeraria que, além de criar situagdo artificiosa de riscos e
desvios incompativeis com a no¢ao de prudéncia e proporcionalidade que balizam a gestao fiscal
responsavel, afeta diretamente a autonomia dos Poderes e 6rgdos da Unido - e somente os da Unido
-, que ficam reféns do humor fiscal do Poder Executivo, conforme bem fundamentado pelo MPF na
Representacao formulada ao CNMP em 2008.

267. Oportuno ressaltar que, segundo as regras de hermenéutica juridica que balizam a pacifica
jurisprudéncia do STF, nio se pode dar interpretacio ampliativa 2 norma restritiva, sendo de
indole inequivocamente restritiva os dispositivos da LRF que estabelecem as parcelas de dedugdo
da receita corrente para fins de RCL.

268. Diferentemente do que apregoa a STN, a erosdo da base de calculo do parametro fiscal pela
via hermenéutica ndo contribui para o equilibrio fiscal, mas sim abrevia situa¢des de risco que
podem simular desvios dos Poderes e 6rgaos autdnomos da Unido que detém limites especificos de
pessoal. Com efeito, tem-se aumentado o risco de impor severas restrigdes constitucionais e legais
aos respectivos orgaos, assim como se condiciona a propria Unido a restrigdes quando da
realizacdo de operagdes de crédito para captacdo de recursos no mercado, conforme abordado no
relatorio que fundamenta o Acodrdao 352/2008-TCU-Plendrio e no alerta expedido ao Tribunal
Regional do Trabalho da 22* Regido em 2010 (Acdrdao 1.041/2010-TCU-Plenario, rel. min.
Raimundo Carreiro).

269. Além desse aspecto, a subavaliagdo da RCL federal pelos motivos defendidos pela STN cria
inaceitdvel situagdo de desigualdade entre os Poderes e orgdos da Unido em relagdo aos
correspondentes nos estados e demais entes, que devem se sujeitar s mesmas normas gerais,
ressalvadas apenas as peculiaridades que sejam proprias de cada esfera, o que ndo se justifica nas
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transferéncias do tipo, que igualmente podem ser instituidas pelos estados em relagdo aos
respectivos municipios.

270. Nao faz sentido a Unifo subavaliar sua RCL com deducdo de despesas custeadas com titulos
publicos e recursos que ndo integram a receita corrente, enquanto os entes subnacionais sequer
deduzem, pelo atual texto da LRF, os recursos recebidos a titulo de transferéncia voluntaria, para
exemplificar um caso emblematico de recurso que, pela sua natureza vinculada e com restrigdes
constitucionais, ndo pode ser utilizado, na execugao financeira, para custear nenhum dos principais
componentes fiscais (pagamentos de pessoal, divida etc.).

271. A estratégia adotada pela STN para conter os gastos apenas dos Poderes da Unido Federal ndo
se demonstra compativel com a nogdo de federalismo, que submete todos os entes, em matéria de
finangas publicas, a normas gerais. Nao ha espaco no texto constitucional para dispensar logicas tao
discrepantes a metodologia de calculo do principal pardmetro de monitoramento e avaliacdo da
politica fiscal, que ndo comporta corrosdes tampouco adigdes a margem do que prevé
expressamente a LRF e a Carta Politica, sob risco de subverter e desequilibrar o binémio fiscal
definido pelo legislador em 2000.

272. Por outro lado, ndo se desconhece que, ao apreciar o processo de acompanhamento do RGF
que resultou no Acordao 969/2019-TCU-Plenario, a relatora fez constar em seu voto que a exegese
empreendida ndo configurava alteracdo da jurisprudéncia contida no Acordao 476/2003-TCU-
Plenério, ratificada pelo Acordao 667/2008-TCU-Plenario. Entretanto, a manifestacio objeto do
voto nao se refletiu nos dispositivos da decisdo, e a andlise sistematica realizada nestes autos
expoe outra realidade, agravada pelos numeros decorrentes da pandemia.

273. Embora a defini¢do do conceito da RCL, contida no inciso IV e paragrafos do art. 2° da LRF,
seja exaustiva, isto ¢, liste todas as inclusdes e dedugdes possiveis, sem margem para interpretagdes
elasticas a ponto de criar novas dedugdes de receita ndo previstas nos dispositivos referidos, as
decisdes assentadas nos Acorddos 667/2008 e 969/2019 acabaram por pavimentar uma via
preocupante para a expansao artificiosa das dedugdes, o que ndo se coaduna com a jurisprudéncia
de hermenéutica juridica.

274. Para além do aspecto hermenéutico, o trecho do voto condutor do Acérdao 969/2019-TCU-
Plenario que trata da deducido dos auxilios financeiros, sem dispositivo correspondente na
decisdo, expde um descompasso com o real significado juridico-contabil e a amplitude da
expressdo definida no item 9.2.1.1 do Acordao 476/2003-TCU-Plenario, segundo o qual somente
devem ser consideradas, no rol de dedu¢@o da receita corrente bruta para fins de calculo da RCL, os
valores repassados pela Unido aos entes subnacionais a titulo de ‘reparticdes de receitas
decorrentes de disposicéo constitucional ou legal’.

275. Com a pandemia de origem sanitaria, os valores repassados, por determinacgdo legal, sob a
forma de auxilios financeiros atingiram o patamar de R$ 76 bilhdes, aos quais ja se somam outros
R$ 3 bilhdes referentes ao Programa de Apoio Emergencial do Setor Cultural devido a Pandemia
da Covid-19, instituido pela Lei 14.017, de 29/6/2020 (popularmente conhecida de ‘Lei Aldir
Blanc’). Para tanto, foi aberto crédito extraordinario pela MPV 990, de 9/7/2020 (‘Agao 00S8’),
cuja despesa também ¢é custeada com recurso da Fonte 144 (emissdo de titulos no mercado),
montante incorporado, por interpretacdo extensiva, ao rol de deducdes da RCL a partir do 2°
quadrimestre de 2020. Nao ha, em nenhum dos valores mencionados, arrecadagdo de receita
corrente com posterior transferéncia aos entes subnacionais, no que configura a artificialidade da
dedugéo.

276. A titulo meramente informativo, a distribui¢do desse auxilio destoa, e muito, dos critérios do
FPE e FPM. De acordo com o art. 3° da Lei em tela, metade do auxilio vinculado a a¢do cultural
destina-se aos estados e ao Distrito Federal, sendo 20% distribuidos de acordo com o FPE ¢ o
restante proporcionalmente a populac@o; a outra metade ¢ distribuida entre os municipios e o ente
distrital segundo critérios equivalentes ao FPM e populagao, respectivamente. Prevé, ainda, que os
recursos nao destinados ou que ndo tenham sido objeto de programacdo publicada no prazo
maximo de 60 (sessenta) dias apds a descentralizacdo aos municipios deverao ser automaticamente
revertidos ao fundo estadual de cultura do estado onde o municipio se localiza ou, na falta deste,
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ao 6rgao ou entidade estadual responsavel pela gestdo desses recursos (art. 3°, § 2°). Os requisitos
em nada se assemelham aos critérios de distribui¢do do FPE e FPM.

277. Os auxilios financeiros, em outro contexto, enquadrar-se-iam plenamente no conceito de
transferéncia voluntaria disciplinado pelo art. 25 da LRF. Mas, tendo em vista os propositos da
EC 106/2020 e os pressupostos definidos pela Lei Complementar 173/2020, ¢ plausivel extrair a
existéncia de criagdo de obrigagdo incondicional para a Unifo, o que confere a transferéncia o
carater obrigatorio da despesa propria da Unido.

278. Nas bases adotadas pela STN, a reducdo artificiosa da RCL federal suprime a previsibilidade
do gestor, realidade em atrito com os pressupostos da gestdo fiscal responsavel, que deve se pautar
na acdo planejada com vistas a prevenir riscos. Nas bases atuais, aos titulares dos tribunais do
Poder Judiciario, das Casas do Poder Legislativo e dos o6rgdos autonomos da Unido com limites
especificos de despesa de pessoal (TCU e MPU) resta apenas a corre¢ao de desvios como
instrumento de gestdo, notadamente na area de pessoal.

279. Nos orgdos cujos limites de pessoal sejam preponderantemente absorvidos por despesas de
agentes e servidores de carreira (ativos, inativos e pensionistas), como ¢ o caso do TCU, MPU e
Poder Judiciario, a adog¢ao das medidas corretivas constitucional (art. 169, §§ 3° a 7°) e legalmente
(art. 23 da LRF) previstas implica um 6nus desproporcional a pratica artificiosa de subavaliagdo da
RCL pela progressiva erosdo da sua base de calculo pela via interpretativa.

280. A STN, em sua manifestacdo, tenta neutralizar este risco alegando o fato de que, em periodo
de calamidade pubica, o art. 65 da LRF suspende os prazos para adog@o de medidas corretivas
previstos no art. 23 do mesmo Diploma. Essa alegacdo, porém, nio ¢ suficiente para eliminar os
riscos, uma vez que a metodologia da RCL adota como parametro o més de referéncia e os onze
anteriores, de modo que as dedugdes ocorridas em 2020 produzirdo efeito sobre a RCL de 2021,
sem que a flexibilidade do periodo de calamidade publica seja estendida. Ademais, diante das
incertezas no cenario econdmico, nada garante que os socorros por meio de auxilio financeiro
cessarao no proximo exercicio.

281. Conforme ja foi mencionado anteriormente (paragrafo 73), a jurisprudéncia do STF é no
sentido de que a Unido s6 deve repartir com os demais entes o produto de receitas efetivamente
arrecadadas, sendo necessario configurar o real recolhimento, in casu, o ingresso de receitas
correntes (RE 705.423-SE, Tema 653).

282. Ao deduzir valores de despesas cujos recursos sequer integraram a receita corrente bruta, a
STN produz diminuigéo artificiosa da RCL federal. E nesse sentido que as decisdes que sucederam
0 Acoérdao 476/2003-TCU-Plenario se demonstram conflitantes com a primeira, expondo a
necessidade de reafirmar o entendimento, nos termos do art. 16, inciso V, do Regimento Interno do
TCU, de forma a conferir seguranca juridica ao tema, sem perder de vista as consequéncias praticas
da subavaliagdo da RCL federal mensuradas nesta analise.

283. Em sua manifestagdo, a STN também elenca um conjunto de caracteristicas que justificariam a
classificacdo das transferéncias intergovernamentais, que a Cartilha de Principios Baésicos das
Transferéncias da Unido segrega em constitucionais, legais, discriciondrias ¢ voluntarias. O tema,
porém, merece exame especifico, ndo sendo o caso de sobrecarregar os presentes autos para
desenvolver os contornos complexos que permeiam a matéria. Merecem visita os processos
TC 035.358/2012-2 e TC 041.865/2012-0, cujos contedos foram aproveitados para subsidiar a
analise empreendida pela Semag no Relatério que fundamentou o Acérdao 3.061/2019-TCU-
Plenario (paragrafos 19-219).

284. No rol de possiveis consequéncias praticas da analise empreendida na instrugdo inicial, a STN
aponta o possivel aumento da alocagdo direta de recursos no FCDF nos exercicios de 2021 e 2022,
em montante da ordem de R$ 1,4 bilhdo, que representariam 1,85% de R$ 76 bilhdes. Quanto a
esse possivel impacto, € oportuno esclarecer que a Lei 10.633 fixou, em 2003, o montante inicial a
ser alocado pela Unido no FCDF, o qual deve ser corrigido pela variacio da RCL federal
(art. 2°), sem que haja incidéncia de percentual fixo sobre a RCL federal, como pode eventualmente
parecer a partir dos numeros e percentuais apresentados pela STN.
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285. Por outro lado, as iniciativas do Poder Executivo federal, diferentemente do que apregoa a
STN, ndo demonstram qualquer inten¢do de empregar austeridade as despesas do FCDF, pelo
contrario. Prova disso é a MPV 971, editada em 26/5/2020, um dia antes da san¢do da
Lei Complementar 173/2020, que impds restricdes a aumentos remuneratorios nas trés esferas em
2020 e 2021. De acordo com a Exposicdo de Motivos 63/2020/MJSP, de 25/5/2020, que subsidiou
a MPV em comento, o impacto da recomposi¢do remuneratoria das carreiras da area de seguranca
publica do Distrito Federal custeada pelo FCDF sera de RS 519,27 milhdes em 2020 e em cada um
dos dois exercicios subsequentes.

286. Outra consequéncia pratica levantada pela STN refere-se ao aumento das despesas com
emendas de bancada para 2021 no valor de R$ 760 milhdes, correspondente a 1% de R$ 76 bilhdes
(dos auxilios financeiros federais). A forma como a STN apresenta os niimeros pode passar a
impressdo de que a analise empreendida nestes autos pode acarretar a criagao de novas despesas,
quando na verdade o efeito pratico € evitar a subavaliagdo artificiosa de toda despesa referenciada
na RCL, cuja premissa ndo se compatibiliza com a logica de disponibilidade de caixa para custear
este ou aquele gasto.

287. Convém observar que, a partir de 2015, a RCL federal ganhou status constitucional, adotada
como parametro de fixagdo do montante das emendas parlamentares (individuais e de bancada). As
ECs 86/2015 e 100/2019 inseriram o parametro fiscal em pelos menos quatro paragrafos do art. 166
da CF/88 (§§ 9°, 11, 12 e 17), ndo sendo razoavel reduzir despesas dos Poderes independentes ¢
orgdos autdnomos com base em alegacdo de austeridade seletiva formulada pelo Poder Executivo.

288. Tomando por empréstimo as ligdes do auditor Odilon Cavallari de Oliveira et al., autor da
obra ‘Politica publica e controle - um dialogo interdisciplinar em face da Lei 13.655/2018” (Editora
Férum, 2018, 1* Reimpressao), tem-se que:

‘1) as consideracdes relativas as consequéncias praticas devem sempre conduzir a resultados que
otimizem a efetivagdo de direitos fundamentais e/ou os valores e principios constitucionais;

i1) as consideragdes relativas as consequéncias praticas imediatas (consequencialismo de ato)
devem ceder a favor das consequéncias praticas sistémicas (consequencialismo de regras);

iii) as consideracdes relativas as consequéncias praticas somente devem ser realizadas quando
houver informagdes confidveis e consistentes sobre os fatos, que autorizem prognosticos
consistentes sobre as possiveis consequéncias praticas, sob pena de o julgador decidir com base
em percepcoes pessoais, mas sem respaldo em dados ou informagdes empiricas que credenciem
0 seu prognostico.’

289. Registre-se, adicionalmente, que nem sempre se faz necessario ao julgador considerar as
consequéncias praticas, mas apenas quando houver risco de a futura decis@o criar situagdo que
possa colocar em risco algum valor ou principio constitucional, como, por exemplo, a seguranca
juridica, a continuidade do servigo publico (eficiéncia), a seguranga publica, os direitos
fundamentais etc., conforme exposto pelo autor durante painel tematico sobre a ‘Mensuracdo das
consequéncias praticas de natureza fiscal para atendimento do art. 20 da LINDB em agdes
judiciais’, realizado no bojo do TC 032.462/2019-0 (sem decisdo de mérito), da relatoria do
ministro Benjamin Zymler (pega 39), com cdpia acostada nos presentes autos (peca 90).

290. A par de tais ligdes, a analise sistematica empreendida nestes autos, longe de colocar em risco,
visa preservar principios constitucionais, tais como a isonomia, a independéncia dos Poderes
Judiciario e Legislativo, e a autonomia dos 6rgdos com poder de autogoverno, que sofrem abalo
consideravel com as praticas de esvaziamento da RCL federal pela via interpretativa, conferindo
previsibilidade e seguranca juridica a gestdo fiscal responsavel a cargo dos titulares dos Poderes e
orgaos autdbnomos.

291. Em desfecho, convém registrar, apenas a titulo de esclarecimento de um dos pontos suscitados
pela STN, que a alocagdo de recursos do or¢amento da Unifo para organizacdo ¢ manutengdo da
seguranca publica do Distrito Federal ndo poderia jamais ser alcancada pela redagdo da alinea ‘a’,
inciso 1V, do art. 2° da LRF, pois a conformag@o juridico-constitucional do FCDF ndo comporta
transferéncia de recursos federais para o ente distrital.
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292. A uma, porque ndo se trata de descentralizagdo de recursos que alicerga o federalismo
cooperativo, mas sim exercicio direto pela Unido de sua competéncia material exclusiva (art. 21,
X1V, CF/88), que lhe impode o dever de organizar e manter a seguranga publica do Distrito Federal
e prestar auxilio financeiro nas areas definidas legalmente (educacdo e saude), cujas agdes devem
ser operacionalizadas por meio de fundo préprio federal, tinico figurino compativel com a nogao
juridica de competéncia material exclusiva, indelegavel pela sua esséncia.

293. A duas, harménica com a légica constitucional, a LRF insere as despesas de pessoal da
segurancga publica do Distrito Federal, pagas pelo Tesouro Nacional por meio de fundo de natureza
federal (FCDF), no limite de pessoal da Unido (art. 20, I, ‘c’), o que por si s6 torna a ideia de
realizar transferéncia intergovernamental desprovida de 16gica e plausibilidade juridica, pois ndo ha
esse tipo de transferéncia entre as unidades que figuram, de forma integrada, no orcamento da
Unido.

294. A trés, a propria Lei 10.633/2003 estabelece, de forma taxativa e inequivoca, que as folhas de
pagamentos dos orgdos de seguranca publica do Distrito Federal, ‘custeadas com recursos do
Tesouro Nacional, deverdo ser processadas através do sistema de administracdo de recursos
humanos do Governo Federal’ (art. 1°, § 3°), dispondo o FCDF de unidade or¢amentaria especifica
no or¢camento da Unido (UO 73.105) para recebimento do aporte de recursos federais (art. 3°), que
devem ser executados sob a supervisdo do Ministério da Economia, sendo restrita & Unido a
competéncia para gerar despesas a serem pagas pelo Tesouro Nacional por meio do fundo federal,
cabendo ao Governador distrital tdo somente o comando operacional dos agentes de seguranca
publica, nos termos e limites fixados em lei federal exigida constitucionalmente (art. 32, § 4°).

4.1.2.3. Andlise das Alega¢oes da PGFN

295. A PGFN, como exposto nas alegacdes, defendeu o carater estadual e municipal dos auxilios
financeiros repassados pela Unido, como se receitas proprias fossem dos entes subnacionais. Para
tanto, socorreu-se do art. 6°, § 1°, da Lei 4.320/1964, segundo o qual as cotas de receita que uma
entidade publica deva transferir a outra incluir-se-3o0, como despesa, no orgamento da entidade
obrigada a transferéncia e, como receita, no or¢gamento da que as deva receber. O dispositivo,
todavia, ndo traduz a ideia patrocinada pela PGFN.

296. A uma, porque o caso em questdo ndo se refere a distribuicdo de nenhuma cota de receita
corrente federal aos entes subnacionais, porque sequer ha receita corrente envolvida na operagdo
realizada pela Unido. O que ha sdo repasses de valores que decorrem de endividamento da Unido,
que capta recursos no mercado financeiro mediante emissdo de titulos publicos. Tais recursos, de
um lado, custeiam a despesa propria da Unido para implementar determinados programas, de outro,
aumentam o endividamento publico federal.

297. Nao ha, no plano da execu¢do or¢camentaria e financeira mensal, qualquer norma voltada para
exclusdo de duplicidades que resultam de operacdes intergovernamentais decorrentes das
relagdes estabelecidas no ambito do federalismo cooperativo. Tais duplicidades somente sdo
excluidas por ocasido da consolidagdo anual das contas nacionais referida no art. 50 da LRF, sem
produzir qualquer efeito sobre a metodologia de calculo da RCL apurada a cada bimestre no ambito
de cada ente da Federag¢do. Trilhar o caminho sugerido pela PGFN exigiria uma reformulagdo
estrutural no texto da LRF, sob pena de colocar a Unido e, também os estados, em situagdo de
colapso fiscal irreversivel, uma vez que o conceito de RCL nunca considerou esse tipo de
exclusdo com suas gravosas repercussoes.

298. A duas, a prevalecer a ideia ventilada no parecer da PGFN, toda e qualquer transferéncia
intergovernamental realizada pela Unido deveria reduzir a receita corrente para fins de calculo da
RCL federal para, em contrapartida, ser considerada receita propria dos entes subnacionais,
inclusive as transferéncias voluntarias, as transferéncias do SUS, a complementagdo da Unido ao
Fundeb, dentre outras despesas proprias da Unido realizadas de forma descentralizada na esteira do
federalismo cooperativo. Nao ¢ isso, porém, que foi estabelecido pelas normas gerais de finangas
publicas brasileiras.

299. Na verdade, os entes subnacionais sdo obrigados a registrar em seus orgamentos, a titulo de
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receita, qualquer transferéncia da Unido por duas razdes: primeiro, em respeito ao principio do
or¢amento bruto, segundo o qual, nos termos do art. 6°, caput, da Lei 4.320/1964, todas as receitas
e despesas constardo do or¢camento pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes; segundo, os
incisos I e II do art. 167 da CF/88 vedam o inicio de programas ou projetos nao incluidos na LOA
(inciso 1) e a realizagdo de despesas ou a assung@o de obrigagdes diretas que excedam os créditos
orgamentarios ou adicionais (inciso II).

300. Assim, ndo ha nenhuma hipotese de transferéncia intergovernamental federal (voluntaria e
obrigatoria) que nao seja considerada no rol de receita bruta dos entes subnacionais, nas categorias
econdmicas corrente ou de capital, de forma a equilibrar o orgamento. Em relacdo a natureza
juridica, a PGFN manifestou-se pelo nitido carater de transferéncia obrigatoria, em plena
convergéncia com a analise empreendida nestes autos.

301. Sobre as espécies de transferéncias intergovernamentais defendidas pela PGFN, sendo uma
voluntaria, outra que decorre de determinagdo constitucional e legal, e uma terceira destinada ao
SUS, que seria de carater sui generis, a ideia também ndo tem como lograr éxito, ja tendo sido a
questdo analisada de forma minudente no Relatério de Auditoria realizada pela Semag em
atendimento 9.5 do Acoérdao 5.367/2012-TCU-Segunda Camara, cujos procedimentos foram
realizados no bojo TC 041.865/2012-0 (peca 60, paragrafos 190-218), com copia acostada nestes
autos (peca 33).

302. A analise historica desenvolvida no documento expde em que momento das transferéncias do
SUS foram consideradas sui generis por ocasido da elaboracdo da LRF, publicada em 5/5/2000,
quando ainda tramitava a EC 29, que s6 veio a ser promulgada posteriormente, em 13/9/2000,
quando faz surgir a determinagdo constitucional que cria obrigagdo incondicional para a Unido e
para os estados.

303. Também explica que, com o advento da EC 19/1998, sobreveio a vedagdo que proibe a
destinagdo de recursos de transferéncias voluntirias para pagamento de pessoal, tornando
vulnerdveis programas especificos da politica nacional de saude, a exemplo dos programas de
saude da familia e agente comunitario, cujas condicionantes de entrega do recurso até entdo
vigentes (art. 4° da Lei 8.142/1990) sao proprias de transferéncias voluntarias elencadas no art. 25
da LRF.

304. Ao regulamentar o art. 198 da CF/88, a Lei Complementar 141/2012 ndo apenas reforga a
determinacdo incondicional imposta a Unido e aos estados, como também disciplina as regras para
entrega de recursos do SUS a titulo de transferéncia obrigatéria - dimensdo de obrigacdo
incondicional - e transferéncia voluntaria em trés distintas passagens, que comprovam a assertiva:

‘Art. 18. Os recursos do Fundo Nacional de Saude, destinados a despesas com as agdes ¢
servigos publicos de satide, de custeio e capital, a serem executados pelos Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios serdo transferidos diretamente aos respectivos fundos de saude, de
forma regular e automatica, dispensada a celebragdo de convénio ou outros instrumentos
juridicos.

Paragrafo unico. Em situagdes especificas, os recursos federais poderao ser transferidos aos
Fundos de Saude por meio de transferéncia voluntaria realizada entre a Unido e os demais
entes da Federagdo, adotados quaisquer dos meios formais previstos no inciso VI do art. 71
da Constituicao Federal, observadas as normas de financiamento.

(..)

Art. 20. As transferéncias dos Estados para os Municipios destinadas a financiar agdes e
servigos publicos de saude serdo realizadas diretamente aos Fundos Municipais de Satde, de
forma regular e automatica, em conformidade com os critérios de transferéncia aprovados pelo
respectivo Conselho de Saude.

Paragrafo tinico. Em situagdes especificas, os recursos estaduais poderdo ser repassados aos
Fundos de Saude por meio de transferéncia voluntaria realizada entre o Estado e seus
Municipios, adotados quaisquer dos meios formais previstos no inciso VI do art.71 da

55


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art71vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art71vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art71vi

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.304/2020-4

Constituicao Federal, observadas as normas de financiamento.

(..)

Art. 22. E vedada a exigéncia de restrigdo a entrega dos recursos referidos no inciso II do § 3°
do art. 198 da Constituicdo Federal na modalidade regular e automatica prevista nesta
Lei Complementar, os quais sdo considerados transferéncia obrigatoria destinada ao custeio
de agdes e servigos publicos de satide no ambito do SUS, sobre a qual ndo se aplicam as
vedacdes do inciso X do art. 167 da Constituicdo Federal e do art. 25 da Lei Complementar
no 101, de 4 de maio de 2000.” (grifamos)

305. O texto do art. 22 da Lei Complementar 141/2012, além de classificar os repasses regulares e
automaticos como transferéncia obrigatoria, o faz com a preocupacdo de preservar a continuidade
dos programas federais que passam, essencialmente, pela contratacdo de pessoal, razdo pela qual
faz mengdo expressa a vedacdo do art. 167, inciso X, da CF/88, reproduzida no art. 25 da LRF,
ambos ressalvados.

306. Como se vé, os repasses do SUS constituem transferéncias intergovernamentais que tanto
podem ser realizadas sob a forma de transferéncia obrigatoria, na composi¢do que decorrer de
determinacdo constitucional e no caso também legal, quanto sob a forma de transferéncia
voluntaria. Com o advento da regulamentag@o especifica, ndo hd mais razdo para militar pelo
carater sui generis das transferéncias do SUS, que foi valido até 2012, quando a norma geral
especifica entrou em vigor.

307. Quanto a divergéncia apresentada pela PGFN sobre a andlise empreendida a luz do
MS 33.079/DF, eles ndo sao apenas validos, como convergem com a analise da PGR em sede da
ADI 5.791, por meio da qual se discute a competéncia do TCU e outros 6rgdos da Unido para
fiscalizar, processar e julgar irregularidades na aplicagdo de recursos da complementagdo federal ao
Fundeb, cuja logica cooperativa e de solidariedade na fiscalizagdo de transferéncias obrigatorias da
Uniao se aplica para o caso em questdo, como sera demonstrado no topico seguinte.

308. Também ndo tem como prosperar a relagdo feita pela PGFN entre obrigagdes incondicionais e
despesas obrigatorias de carater continuado segundo o conceito dado pelo art. art. 17 da LRF
(DOCC). Exemplo disso sdo as transferéncias dos programas da educacdo administrados pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento de Educagdo (FNDE), todos previstos em lei que fixam
obrigagdo para a Unido, porém tais ndo sdo consideradas obrigagdes incondicionais, configurando
transferéncia voluntaria consoante entendimento reafirmado no Acordao 3.061/2019-TCU-Plenario
ja mencionado.

309. E, diferentemente do que militou a PGFN, a razdo para as transferéncias do SUS, da ordem de
RS 81 bilhdes em 2019, ndo serem alcangadas pelas da alinea ‘@’ do inciso IV do art. 2° da LRF
nao decorre do fato de que tais repasses ndo configurem transferéncias obrigatorias stricto sensu.
Essa € uma classificacdo definida inequivoca e peremptoriamente no art. 198, § 3°, inciso II, da
CF/88, e no art. 22 da Lei Complementar 141/2012, sem espago para maiores digressoes. Tais
deduc¢des ndo ocorrem em razdo do entendimento assentado no item 9.2.1.1 do Acédrdao 476/2003-
TCU-Plenério, que limitou o raio de alcance da expressdao ‘determinagdo constitucional ou legal’ a
reparticdo de receita corrente, o que ndao ocorre com as transferéncias do SUS, com a
complementagdo federal ao Fundeb e tampouco com os auxilios financeiros federais instituidos
para os fins previstos na EC 106/2020.

310. Para finalizar, igualmente ndo merecem guarita a ideia de que a natureza federal dos repasses
a titulo de auxilio financeiro defendida nestes autos afrontaria a autonomia dos entes subnacionais,
questdo exaustivamente demonstrada nos autos.

4.2. Controladoria-Geral da Uniao
4.2.1. Resposta da Secretaria Federal de Controle Interno do Poder Executivo Federal

311. A SFC/CGU se manifestou por meio do Oficio 13.576/2020/SFC/CGU (pega 63). Informou
que, de inicio, o entendimento inicial da equipe técnica do controle interno acerca da questdo
estava alinhado a proposta de encaminhamento da Semag, em que pese as discussdes preliminares
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ndo se debrucarem sobre questdes relacionadas ao impacto das possiveis interpretacdes no calculo
da RCL federal, mas tdo somente sobre a competéncia da Unido em fiscalizar e editar normas
acerca da prestacdo de contas dos recursos recebidos por entes subnacionais decorrentes da
Lei Complementar 173/2020. Todavia, aduziu que, ap6s analise detida acerca STN para discutir o
assunto, o controle interno do Poder Executivo federal adotou entendimento diverso da proposta de
encaminhamento da equipe técnica do TCU.

312. Alinhado aos Acordaos 476/2003, 667/2008-TCU-Plenario e Acoérdiao 969/2019-TCU-
Plenario, o controle interno do Poder Executivo manifestou alinhamento com o entendimento da
STN exposto na Nota Técnica-SEI 25.829/2020/ME, no sentido de entender que os apoios/auxilios
financeiros da Uni8o aos entes subnacionais estabelecidos por lei, sem contraprestagdo direta ao
ente transferidor e ndo restituiveis pelo recebedor tem caracteristicas analogas as transferéncias
constitucionais e legais decorrentes de reparticio de receitas, sendo necessaria, portanto, a sua
dedugdo da RCL.

313. Ressaltou que, segundo o disposto no § 6° do art. 5° da Lei Complementar 173/2020, os
valores entregues pela Unido aos entes subnacionais deverao ser creditados pelo Banco do Brasil
S.A. Na conta bancaria em que sdo depositados os repasses regulares do FPE ¢ FPM, conferindo
entendimento adicional acerca da caracteristica desses repasses previstos no referido normativo,
qual seja, de caracteristicas analogas as reparticoes de receitas.

314. A partir desse entendimento, e em respeito ao pacto federativo, registrou o entendimento do
controle interno do Poder Executivo federal no sentido de que a competéncia para fiscalizacao
dos referidos recursos é dos 6rgaos de controle estaduais e municipais. Sob outra perspectiva,
ressaltou que, caso o entendimento do TCU seja de que as supramencionadas transferéncias tenham
como origem recurso de natureza federal, deve-se considerar que a MPV 938/2020 e a
Lei Complementar 173/2020 ndo estabeleceram requisitos e/ou mecanismos de acompanhamento,
fiscalizacdo e prestagdo de contas dos recursos pelos orgaos federais, apontando a necessidade de
se delimitar objetivamente quais sdo as responsabilidades do gestor federal e do gestor local na
avaliacdo dessas transferéncias, inclusive com modula¢des sobre o efeito ndo imediato desse
entendimento.

315. Concluiu no sentido de que ja& existe jurisprudéncia consolidada no dmbito do TCU sobre o
assunto, destacando que eventuais opinides divergentes a esposada nos referidos Acérdaos criariam
cenario de inseguranga juridica acerca dos procedimentos a serem adotados para contabilizagdo e
fiscalizacdo desses recursos entregues pela Unido.

4.2.2. Anélise das Alegacoes da SFC/CGU

316. A manifestacdo da SFC/CGU nio traz novidade argumentativa sob o ponto de vista juridico,
reprisando as alegacdes da STN no que diz respeito aos precedentes do TCU supramencionados.

317. Quanto a alegagdo no sentido de que a utilizacdo das contas bancarias do FPE ¢ FPM para
operacionalizar os repasses dos auxilios financeiros constituiria caracteristica analoga a repartigdo
de receita, o argumento demonstra-se inconsistente, desprovido de ldgica e razoabilidade juridica,
pois a reparti¢ao de receita, matéria de indole constitucional, ndo tem sua natureza definida pela
conta bancaria utilizada para operacionalizacdo as transa¢des. Fosse assim, o regime de conta
unica do Tesouro Nacional, mantida no Banco Central do Brasil (Bacen) conforme Instrugio
Normativa 4, de 31/7/1998, seria suficiente para desnaturar as receitas da Unido, o que nao se
cogita.

318. Se o simples fato de depositar o recurso na conta corrente do FPE e FPM fosse suficiente para
definir a sua natureza, os repasses a titulo de auxilio financeiro deveriam integrar as bases de
célculo dos diversos minimos constitucionais nas esferas estadual, distrital ¢ municipal (educagdo,
saude, Poder Legislativo), o que ndo foi defendido pelo Poder Executivo federal.

319. Ademais, essa linha de argumentagdo apresentada pela STF/CGU conflita com o disposto no
art. 5° da EC 106/2020, segundo o qual as autorizacdes de despesas relacionadas ao enfrentamento
da calamidade publica nacional deverdo constar de programacdes or¢camentarias especificas ou
contar com marcadores que as identifiquem, e serem avaliadas separadamente na prestacdo de
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contas presidencial, além da publicagdo bimestral no RREO.

320. Dessa forma, ¢ dever dos gestores nas trés esferas promover a identificagdo dos recursos
destinados ao enfrentamento da Covid-19, seja pela adogdo de codigos especificos de
fonte/destinagdo de recursos ou outro instrumento de segregacdo da execucdo or¢amentaria que se
equivalha, pois, a despeito da extingdo da ADI 6.357, o STF fixou, no julgamento final,
entendimento claro no sentido de que a EC 106/2020 se aplica aos estados, Distrito Federal e
municipios em todos 0s seus dispositivos
(http://stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443281).

321. Consciente desse dever, o Grupo de Gestores das Finangas Estaduais (Gefin), instancia
colegiada que integra o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), apresentou a STN a
necessidade de dispor de fontes especificas alternativas para identificar os auxilios financeiros
federais no ambito da proposta de padronizacao de fonte formulada para substituir a Portaria-
STN 394, editada em 17/7/2020 para atender Recomendacdo expedida pelo MPF no ambito do
Inquérito Civil 1.26.000.001112/2020-78 (pega 87) e encaminhada ao Ministro da Economia pelo
procurador-geral da Republica (peca 88), cujo teor converge com a Recomendagdo 13/2020 do
MPF expedida a STN em conjunto com o Ministério Publico de Contas (pega 12).

322. A titulo meramente informativo, convém observar que, de acordo com a proposta formulada
pelo Gefin/Confaz apresentada a STN (peca 85), também encaminhada a Semag (pecas 83-84), as
fontes oriundas dos auxilios financeiros federais precisariam atender ao seguinte detalhamento
minimo:

Codificacao Proposta pelo Descricao da Fonte Proposta pelo Gefin/Confaz a STN
Gefin/Confaz a STN

560 - Auxilio Financeiro da | Controle dos recursos originarios de transferéncia obrigatoria da
Unido para enfrentamento da |Unido a titulo de auxilio financeiro vinculado a a¢des de saude ou
Covid-19 - vinculagdo a Saude ou de assisténcia social, conforme critérios de distribui¢do e
a Assisténcia Social vinculag@o previstos no inciso I do art. 5° da Lei Complementar
173, de 2020

561 - Auxilio Financeiro da | Controle dos recursos originarios de transferéncia obrigatoria da
Unido para enfrentamento da | Unido a titulo de auxilio financeiro, com aplicacdo restrita pelo

Covid-19 - aplicacdo restrita pelo Poder Executivo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Poder Executivo Municipios, conforme critérios de distribuig¢@o e restri¢cdes
previstos no inciso II do art. 5° e Anexo I da Lei Complementar
173, de 2020
562 - Auxilio Financeiro da | Controle dos recursos originarios de transferéncia obrigatoria da
Unido para enfrentamento dos Unido a titulo de auxilio financeiro instituido pela Medida

efeitos econdmicos e sociais da | Provisoria 938, de 2000, de carater provisorio e instituido com o
Covid-19 - sem restricdo de | propdsito exclusivo de enfrentamento do contexto da calamidade
aplicagdo entre os Poderes  |publica nacional e de seus efeitos sociais e econdmicos, conforme

previsto na Emenda Constitucional 106, de 2020

Fonte: Oficio Comsefaz 105/2020 (peca 84), Oficio S/N-Conpeg/Comsefaz (peca 85), Nota Técnica do Gefin/Confaz sobre a Proposta
de Padronizacdo de Fontes e Destina¢do de Recursos para a Federagao (pega 86).

323. Como se vé, os gestores estaduais ndo apresentam como solugdo, para operacionalizar a
EC 106/2020 e a Lei Complementar 173/2020, a execucdo dos recursos dos auxilios financeiros
federais como se FPE fossem, porque, se assim o fizessem, ndo seria possivel exclui-los das bases
de calculo dos minimos constitucionais, por exemplo.

324, Sem a pretensdo de deslocar para os presentes autos a discussdo deflagrada no
TC 022.777/2020-2 (rel. min. Augusto Sherman), referente a Representacdo do Ministério Publico
de Contas acerca de possiveis irregularidades na aplicacdo de recursos federais destinados ao
custeio de ac¢des de enfrentamento da pandemia de Covid-19, é inequivoco que a padronizagdo das
fontes, em grau de detalhamento que atenda as especificidades constitucionais e legais, constitui
fator determinante para a qualidade do monitoramento a ser realizado pelos 6rgdos do Poder
Executivo e a avaliagdo sobre a eficiéncia na aloca¢do dos recursos originarios do orcamento da
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Unido.

325. Sobre a falta de requisitos e/ou mecanismos na MPV  938/2020 e na
Lei Complementar 173/2020 para o acompanhamento, fiscalizagdo e prestacdo de contas dos
recursos pelos orgdos federais, ndo ¢ determinante para definir a natureza juridica do recurso. Sdo

inimeras as leis que disciplinam repasses de natureza federal e ndo adentram em questdes proprias
do funcionamento dos 6rgdos de controle.

326. A competéncia do TCU para fiscalizar a aplicagdo de recursos federais decorre do art. 71,
inciso VI, da CF/88, diretamente ou com o apoio dos 6rgaos que integram o sistema de controle
interno, cuja normatividade ndo depende de regulamentacdo. Todavia, embora a regulamentagdo
especifica ndo constitua requisito de procedibilidade para qualquer fiscalizagdo referente a
aplicag@o dos recursos de natureza federal, o art. 3° da Lei 8.443/1992 confere a Corte de Contas
competéncia plena para regulamentar a questdo, podendo, em consequéncia, expedir atos e
instrugdes normativas sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a organizacdo dos processos que
lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.

327. No plano do Poder Executivo, o art. 24 da Lei 10.180/2001 insere na competéncia da
SFC/CGU a fiscalizagdo ¢ avaliagdo da execugdo dos programas de governo, inclusive agdes
descentralizadas realizadas a conta de recursos oriundos dos or¢camentos da Unido, quanto ao
nivel de execugao das metas e objetivos estabelecidos e a qualidade do gerenciamento (inciso II). A
MPV 978/2020, que abriu créditos extraordinarios para os auxilios financeiros previstos na
Lei Complementar 173/2020, faz expressa referéncia ao ‘Programa Federativo de
Enfrentamento a Covid-19°, situagdo contemplada no dispositivo que disciplina a atuagdo da
SFC/CGU e em conformidade com a necessidade de segregacdo exigida pelo art. 5° da EC
106/2020.

328. A propria Lei Complementar 173/2020 dispde, de forma inequivoca, que as flexibilizagdes de
dispositivos que norteiam a execucdo or¢amentaria e financeira nao eximem seus destinatarios,
ainda que apos o término do periodo de calamidade publica decorrente da pandemia da Covid-19,
da ‘observancia das obrigacdes de transparéncia, controle e fiscalizacio referentes ao referido
periodo, cujo atendimento sera objeto de futura verificacdo pelos 6rgaos de fiscalizagdo e controle
respectivos, na forma por eles estabelecida’ (art. 3°, § 1°, inciso II). Dessa forma, tanto o TCU,
quanto a SFC/CGU dispdem de meios legais para disciplinar a forma de fiscalizagdo dos recursos
destinados ao enfrentamento da calamidade publica nacional.

329. Quanto a delimitagdo das responsabilidades do gestor federal e do gestor local na avaliagdo
das transferéncias a titulo de auxilio financeiro, apresentado pedido de modula¢des sobre o efeito
ndo imediato desse entendimento, a questdo se resolve nos mesmos moldes adotados, por exemplo,
para as transferéncias do SUS, que ndo necessariamente se sujeitam a prestagdo de contas de cada
real, mas sim a mecanismos de monitoramento na esfera federal voltados para o acompanhamento
e a avaliacdo das agOes para, em caso de se constatar irregularidade na aplicagdo, serem adotadas as
medidas cabiveis, conforme previsto no art. 33, § 4° da Lei 8.080/1990, atualmente sob a regéncia
da Lei Complementar 141/2012.

330. Igualmente ocorre com a complementagdo da Unido ao Fundeb que, embora constitua recurso
de natureza federal e tenha origem no or¢amento da Unifo, ndo necessariamente a transferéncia
obrigatoria se sujeita a prestagdo de contas formal como ocorre, em geral, com as transferéncias
voluntarias. Todavia, em caso de desvio ou outra irregularidade, ¢ o TCU competente para
fiscalizar e, em especial, julgar as contas para assegurar o ressarcimento do dano, nos termos do
art. 71, inciso II, da CF/88, e do art. 26, inciso III, da Lei 11.494/2007. Cite-se a ADI 5.532, assim
como merecem mengdo os Acédrdios 1.824/2017 e 1.962/2017, ambos do Plenario do TCU,
relatados pelo ministro Walton Alencar Rodrigues.

331. No parecer exarado na ADI 5.532 (pega 93), com decisdo transitada em julgado que negou
seguimento ao feito, a PGR enfrentou com balizas claras como devem ocorrer a fiscalizacdo ¢ o
controle dos recursos federais repassados a titulo de complementagdo do Fundeb. A l6gica juridica
empreendida no referido parecer responde, em boa medida, os questionamentos levantados pela
SFC/CGU, podendo servir de parametro para a fiscalizacdo das transferéncias obrigatorias de
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natureza federal repassadas a titulo de auxilio financeiro para o enfrentamento da Covid-19:

‘Cabe a estados, Distrito Federal e municipios a obrigacao direta de assegurar correta
aplicagdo dos recursos federais repassados ao FUNDEB a titulo de complementagdo do valor
minimo por aluno definido nacionalmente. A natureza federal dos recursos financeiros, somada
ao carater vinculado deste a despesa especifica, atraem, na via judicial, competéncia da Justica
Federal para julgar irregularidades na aplicagdo desses recursos e, em controle externo, a
competéncia fiscalizatoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Ha intimeros acorddos de turmas e do Plenario do TCU no sentido de que ‘complementacdo das
verbas do FUNDEB pela Unido atrai competéncia do TCU para fiscalizar cumprimento de
todo o conjunto de obrigacdes impostas pelas normas de regéncia aos entes envolvidos pelo
custeio, ndo se limitando o controle externo do Tribunal a aspectos financeiros da gestio.
Portanto, o TCU pode fiscalizar a integralidade das despesas realizadas, devendo, contudo, no
caso de eventual condenacio em débito, limitar o montante da divida ao valor da
complementacdo da Uniiio e dos outros repasses federais envolvidos’. Existéncia de
complementacdo da Unido nos repasses para o FUNDEB ¢ condigdo essencial para que o objeto
se insira na esfera de competéncia do TCU.

A esse respeito, o Supremo Tribunal Federal entende competir a Justica Federal julgar agdes
que tenham por objeto ilicitos na aplicacdo de recursos federais (CR, art. 109, I e IV), por estar
o interesse da Unido agregado ao recurso repassado em face de sua aplicacdo permanecer sujeita
a fiscalizacdo do Tribunal de Constas da Unido (CR, arts. 70, paragrafo tnico, ¢ 71, caput, Il e
VI). Entende o STF que reconhecimento da competéncia do TCU, em relagdo as verbas do
FUNDEF (atual FUNDEB), esta configurada quando houver repasse de recursos federais aos
demais entes federativos. Nao se deve deixar de lado também o fato de que essas verbas
federais sdo transferidas a outros entes da federacio para cumprir determinadas
competéncias e finalidades da Unifo. Se as verbas sdo desviadas ou mal empregadas. por
exemplo, tanto o patrimdnio _quanto o _interesse juridico da Unido sdo feridos, o que ¢
igualmente fator apto a caracterizar competéncia federal, nos termos do art. 109, IV, da CR.

[C.-)]

A Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconhece competéncia penal a Justica Federal
para apurar crime envolvendo verbas do FUNDEB/FUNDEF, independentemente de
complementa¢do do valor minimo anual por aluno. Na esfera civel, considera necessario o
repasse de recursos federais para atrair a competéncia da Justica Federal. Por conseguinte,
compete ao TCU fiscalizar o emprego de recursos federais transferidos aos fundos de cada
estado e do Distrito Federal a titulo de complementacéo do valor minimo anual por aluno, nos
termos do art. 26, 111, da Lei 11.494/2007. (grifamos)

332. Os recursos previstos no art. 5° da Lei Complementar 173/2020, por exemplo, t€m destinacao
especifica (inciso I) e restri¢ao explicita que lhe da carater vinculado ao Poder Executivo (inciso
II), de modo que, a teor dos arts. 70, paragrafo tnico, e 71, incisos Il e VI, da CF/88, o repasse de
verbas federais confere ao TCU a competéncia para fiscalizar a sua correta aplicagao onde quer que
eles estejam sendo aplicados, mesmo que por outros entes federados, pois ndo se pode suprimir da
Unido a competéncia de monitorar e avaliar com que eficiéncia seus recursos sdo aplicados, se sdo
desviados ou mal empregados, questoes que ferem tanto o patrimonio quanto o interesse juridico da
Unido. Ocorre o mesmo com os auxilios financeiros vinculados pela Unido a a¢des de cultura, com
clausula de reversdo aos cofres estaduais que ndo se harmoniza com os pressupostos das
transferéncias constitucionais que compdem a cesta do pacto federativo fiscal.

333. Isso, de forma alguma, afasta a obrigacao de cada ente subnacional de assegurar correta
aplicagd@o dos recursos federais repassados para o enfrentamento da Covid-19, a exemplo da analise
empreendida pela PGR no caso da complementagdo da Unido ao Fundeb.

334. Apesar dos normativos e precedentes mencionados, ndo sdo raras as discussdes sobre
prestacdo de contas e outras formas de fiscalizagdo de vultosos recursos de natureza federal
repassados aos entes subnacionais que ndo se amoldam ao conceito e a loégica do pacto federativo
fiscal.
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335. No afa de racionalizar as prestacdes de contas, o que é bem-vindo e se conforma com o
principio constitucional da eficiéncia administrativa, por vezes esse debate ¢ permeado de
imprecisdes acerca dos conceitos e natureza juridica dos repasses, sua classificacdo e instrumentos
juridicos formais adotados para a realizagdo. Discussdo nesse sentido foi enfrentada no Relatorio
que fundamenta o Acoérdao 3.061/2019-TCU-Plenario (rel. min. Ana Arraes), sobressaindo a
analise de mérito realizada pela Semag (paragrafos 19-219), a qual contou com a convergéncia do
parecer do Ministério Publico de Contas e a anuéncia da relatora.

336. Para exemplificar a possibilidade de avangos no caso da transparéncia e controle dos auxilios
financeiros federais para enfrentamento da Covid-19, merece citagdo a Plataforma +Brasil,
instrumento relevante de monitoramento das transferéncias federais instituido pelo
Decreto 10.035/2019, que absorveu o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse do
Governo Federal (Siconv).

337. Embora o art. 3° do Decreto em tela especifique alguns instrumentos juridicos de repasse, que
em geral sdo adotados para a realizacdo de transferéncias voluntarias (convénios, contratos de
repasse, termos de parceria, de colaboracdo e de fomento), o proprio § 1° dispde que as
transferéncias executadas por instrumentos ndo previstos no referido artigo poderdo ser
operacionalizadas na mesma Plataforma, nos termos estabelecidos em acordo de cooperagdo
técnica entre o Ministério da Economia e o 6rgdo ou entidade responsavel pela transferéncia. E,
consoante o art. 14, os ministros da Economia ¢ da CGU poderdo editar normas e diretrizes
conjuntas para a implementacdo do referido Decreto.

338. Merece mencao a Portaria Interministerial 252, de 19/6/2020, que estabelece normas de
execugdo orgamentaria e financeira da transferéncia especial aos entes subnacionais decorrente de
emendas parlamentares previstas no art. 166-A da CF/88, com previsdo de registro, para fins de
transparéncia e controle social, dos dados e informagdes referentes a execugdo dos recursos
recebidos na referida Plataforma (art. 18).

339. Portanto, a questao levantada pela SFC/CGU se resolve, no plano operacional, com a adog¢ao
de medidas semelhantes por meio da Plataforma +Brasil, dispondo o Poder Executivo federal dos
meios juridicos suficientes para regulamentar a matéria no campo infralegal, como o fez para o
monitoramento da aplicagdo da transferéncia especial decorrente de emendas parlamentares, cujo
dispositivo constitucional igualmente ndo especifica - e ndo precisa especificar - a esfera
competente para a sua fiscalizac@o, que se define essencialmente pela natureza e origem federal do
recurso, dentre outros fatores.

340. Quanto a modulagdo de efeitos da decisdo que vier a ser proferida, como dito, a questdo se
resolve, objetivamente, com medidas operacionais simples que assegurem o detalhamento de
codigos de fonte distintos para identificacdo dos auxilios financeiros instituidos para o
enfrentamento da calamidade publica nacional, e providéncias ministeriais para que o
monitoramento seja feito pela Plataforma +Brasil. No plano operacional da execu¢do orcamentaria
e financeira, ndo se vislumbra, no presente caso, razdo para se postergar a eficacia da decisdo para
momento futuro no que conflitar com o disposto no art. 5° da EC 106/2020 ¢ promogao da
transparéncia de que trata a Lei Complementar 173/2020.

341. As iniciativas elencadas, pelos meios de que o Poder Executivo federal dispde, sdo essenciais
na medida em que dialogam com o interesse social de acompanhar, pari passu, o grau de eficiéncia
da alocagao dos recursos oriundos do or¢amentos da Unido, cuja fonte de financiamento, diga-se de
passagem, decorre de endividamento publico que ja impde - ¢ impora pelos proximos anos -
elevado onus fiscal a toda populacdo brasileira, que ja enfrenta um deficit primario do Governo
Central estimado em RS 861 bilhdes (12% do PIB), valor que corresponde a 109% da RCL federal
projetada para o exercicio (R$ 789,9 bilhdes). A estimativa do deficit primario consta da Nota a
Imprensa (peca 92) divulgada pelo Ministério da Economia, em 22/9/2020, referente a avaliacdo
das receitas e despesas do 4° bimestre de 2020, enquanto da RCL federal foi extraida do RREO de
julho/2020.

342. Ao dar concretude a exigéncia de indole constitucional (art. 5° da EC 106/2020), que impde a
segregacdo e a ampla divulgacdo das despesas efetivamente realizadas com recursos federais
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destinados ao enfrentamento da pandemia, a proposta de reconhecimento da natureza juridica
federal dos auxilios financeiros prestigia o interesse publico. Assim sendo, fica prejudicado o
intento de modulacdo de efeitos da decisdo com base no § 3° do art. 927 do Coédigo de Processo
Civil (CPC), cujos desdobramentos resultariam na supressdo da exigéncia constitucional reforcada
pela Lei Complementar 173/2020, que determina a identificagdo pormenorizada das informagdes e
sua ampla divulga¢do, para fins de controle oficial ¢ social, mesmo apds cessado o periodo da
calamidade publica nacional (art. 3°, § 1°, II).

343. Ja no que toca a necessidade de reafirmar o entendimento, no sentido de fazer prevalecer o
teor do item 9.2.1.1 do Acoérdao 473/2003-TCU-Plenario, que restringe a amplitude das expressoes
‘valores transferidos’ por ‘determinacdo constitucional ou legal’ a transferéncias da Unido aos
entes subnacionais a titulo de ‘reparticoes de receitas decorrentes de disposicao constitucional
ou legal’, a discussio empreendida nestes autos demonstra-se adequada e especificamente
fundamentada com base em referenciais doutrinarios e jurisprudenciais de densa relevancia, que
evidenciam a necessidade e a pertinéncia da reafirmagdo do entendimento proposta, modulando-se
os efeitos do entendimento que se propoe a partir do exercicio de 2020.

344. Os reflexos da decisdo que vier a ser proferida nestes autos, como dito, sdo indutores da
seguranga juridica com a estabilizagdo, a partir do corrente ano, do principal pardmetro norteador
da gestdo fiscal responsavel, da protecdo da confianga e da isonomia dos Poderes e orgaos
autdonomos da Unido em relagdo aos correspondentes nas demais esferas, assim como interpoderes
na esfera federal. Dessa forma, demonstram-se plenamente atendidos os requisitos elencados no
§ 4° do art. 927 do CPC.

4.3. Advocacia-Geral da Unido

4.3.1. Respostas dos Orgios de Representacio Juridica da Advocacia-Geral da Unido

345. A Secretaria-Geral de Consultoria da AGU se manifestou com apresentacdo do Oficio
018/2020/SGCS/AGU (pega 64). Em apertada sintese, o 6rgdo informou que, no que tange aos
pontos relacionados ao mérito da vexata quaestio pertinente a Direito Financeiro, Financas
Publicas e aspectos fiscais e orgamentarios examinados no bojo do da representacdo em questdo,
por se tratar de tema de competéncia exclusiva do Ministério da Economia, a competéncia
origindria para prestar consultoria e assessoria juridicas insere-se no rol de atribuicdes
institucionais ¢ legais da PGFN, consoante o art. 13 da Lei Complementar 73/1993, razdo pela qual
encaminhou o Parecer-PGFN-SEI 12.555/2020/ME (pega 65).

346. Na sequéncia, informou que o tema de fundo, por ora, ainda ndo foi enfrentado pela
Consultoria-Geral da Unido ou pelo advogado-geral da Unido, no que encerra a manifestagdo do
orgao incumbido pela representagao juridica da Unido.

347. Sobre a recente decisdo da 1* Turma do STJ no RMS 61.997, que estabelece hipdtese de
competéncia concorrente, entre 0 TCU e o TCDF, para julgamento de contas da aplicacao de
recursos federais destinados a satide no Distrito Federal, registre-se que, ao tomar ciéncia da
decis@o do relator dos presentes autos, a Conjur/TCU instaurou o TC 026.660/2020-2 (Processo
Administrativo), no qual analisou os aspectos levantados na instrugdo inicial e proferiu densa
manifestacdo juridica (peca 77) encaminhada ao relator, min. Bruno Dantas, a AGU e a
Procuradoria-Geral da Unido (PGU/AGU), conforme Oficios 567 e 568/2020-TCU/Conjur, de
4/8/2020 (peca 78), na qual destacou, em resumo, que o entendimento do STJ destoa, ainda, da
competéncia da Unido reservada pelo art. 71, incisos II, VI e VIII, da CF. e art.27 da
LC 141/2012.

348. Em resposta a oitiva e a manifestagdo da Conjur/TCU, a PGU/AGU apresentou o
Oficio 20/2020/SGCS/AGU (peca 81), de 8/9/2020, por meio do qual encaminhou a Nota
Juridica 00804/2020/PGU/AGU (peca 82), de 3/9/2020, com consideragdes processuais relevantes
sobre o processo judicial que impedem o ingresso da Unifo no feito no estdgio em que se encontra.

349. Ressaltou que, ndao sendo a Unido parte no feito, ndo ha qualquer vinculagdo do ente federal ao
que ali decidido. Informou que, se for confirmado o intento, ha chances de que o acorddo do STJ
sofra alguma modificacdo do STF.
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350. Para tanto, exp0s a abertura para que a Conjur/TCU, quando do transito em julgado do writ,
possa expor a posicao administrativa do TCU, momento em que a AGU ou a PGU podera avaliar o
cabimento de eventual agdo rescisoria, figurando a Unido na condi¢do de autora e terceira
juridicamente interessada.

351. Destacou, todavia, que se trata de precedente isolado do STJ, formado em sede de RMS (ndo
de Recurso Especial, onde ha discussdo de violagdo legal), ndo tendo o relator citado qualquer
outro precedente da Corte de Justica. Registrou, em desfecho que a PGU/AGU ja realiza o
acompanhamento estratégico dos casos que envolvem a Unido e ‘reforcara seu radar a eventuais
novos casos oriundos da Justica Federal, para atuacao na defesa dos interesses do érgao de
fiscalizacao’.

4.3.2. Analise das Informacdes Prestadas pela Advocacia-Geral da Unido

352. As manifestacdes dos orgdos juridicos da AGU e da Conjur/TCU sobre o precedente do STJ
demonstram-se, no mérito, convergentes com a analise empreendida nestes autos, sendo oportuno
ressaltar para elogiar a disposi¢do dos o6rgios de representacdo juridica da Unido em reforcar a
atuacdo na defesa das competéncias constitucionais do TCU, cujo resultado pode afetar também as
competéncias de outros 6rgaos de controle federais.

353. Em razdo dos riscos que o precedente do STJ representa para a atuagdo do TCU, com
possiveis reflexos sobre a competéncia de outros orgdos de controle, convém informar a
Conjur/TCU sobre a necessidade de monitoramento do processo judicial, visando, oportunamente,
a adocdo de medidas processuais cabiveis voltadas para a preservacdo da competéncia do TCU para
julgar contas referentes a aplicagdo de recursos de natureza federal destinados ao Distrito Federal,
sem concorréncia com o 6rgdo de controle externo distrital.

354. Cumpre, ainda, informar a Procuradoria-Geral da Republica a analise e conclusdes
empreendidas nestes autos, para que seja avaliada a conveniéncia e oportunidade de atuacdo nas
instancias cabiveis, diante do risco que o precedente, se vier a ser confirmado em ultima instancia,
podera representar para o monitoramento e avaliagdo da eficiéncia alocativa dos recursos federais
destinados a politica nacional de saide a cargo do Poder Executivo federal, assim como para a
eficiéncia da atuacgdo dos orgaos federais de fiscalizacdo e controle.

355. No que diz respeito ao mérito acerca da natureza juridica dos auxilios financeiros federais e
seus aspectos fiscais, orgamentarios e financeiros, diante da resposta da AGU, que se limitou a
apresentar o parecer da PGFN, sem expressar qualquer compromisso com as teses formuladas pelo
referido 6rgdo incumbido da consultoria juridica do Ministério da Economia, ndo ha que se fazer
digressoes.

V. CONCLUSAO

356. Trata-se de Representacdo de iniciativa da Semag com o objetivo de analisar a natureza
juridica dos repasses federais, a titulo de auxilio financeiro, previstos no art.5° da
Lei Complementar 173, de 27/5/2020, editada com o fim especifico de estabelecer o Programa
Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), e dos repasses a titulo de
apoio financeiro de que trata a MPV 938/2020, com vistas a mitigar as dificuldades financeiras
decorrentes do estado de calamidade publica nacional.

357. A partir do exame empreendido nestes autos, conclui-se que os repasses dos auxilios
financeiros em questdo tém natureza juridica federal, constituindo despesas proprias da Unido
custeadas com recursos de fontes provenientes da emissdo de titulos publicos (Fonte 144) da
remuneragdo das disponibilidades do Tesouro Nacional (Fonte 188), que, somados, chegam a
RS 76 bilhdes, aos quais ja se somam R$ 3 bilhdes do auxilio financeiro vinculado a agdes culturais
instituido pela Lei 14.017/2020, com crédito aberto pela MPV 990/2020 com recursos da Fonte
144. Ou seja, a Unido custeia suas despesas proprias, preponderantemente, com fonte proveniente
de receita de capital, sendo desprovido de logica e plausibilidade juridica deduzir tais despesas da
receita corrente para fins de calculo da RCL federal.

358. Por outro lado, o auxilio financeiro instituido pela Lei Complementar 173/2020 é repassado
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aos entes subnacionais segundo critérios de distribuicio, restricdo a entrega e a aplicacio e ao
emprego incompativeis com as salvaguardas constitucionais que preservam a reparticdo de receita
tributaria de qualquer interferéncia do ente transferidor, pilar do pacto federativo fiscal.

359. Embora a STN reconheg¢a em uma das passagens nao se tratar de repasse com a mesma
natureza do FPE e FPM, as alegacOes apresentadas pelo 6rgdo sobre a natureza juridica dos
auxilios financeiros expdem contradi¢des insuperaveis que conduzem a inseguranga juridica
(paragrafos 68; 75-81). Como dito, de um lado, atribui-se ao repasse federal feicdo de receita
propria dos entes subnacionais a titulo de ‘contribui¢do (pela Unido) na recomposicdo parcial de
sua arrecadagdo’, ainda que as leis estabelecam vinculagdes e restricdes incompativeis com a
conotagao dispensada aos recursos. De outro, a STN ndo apresenta qualquer fundamento robusto
que possa justificar, apesar da conotagdo dada de recursos proprios, a exclusdo de supostas ‘receitas
proprias’ de trés bases de calculo de limites constitucionais (na esfera municipal) e a restricdo de
sua destinag@o a orgéos especificos (do Poder Executivo).

360. Sao exigéncias definidas no plano infraconstitucional que, caso fossem aplicadas a recursos
proprios, revelar-se-iam em oposi¢do as garantias constitucionais. Além de destinar R$ 10 bilhdes
do auxilio financeiro a agdes de satide e assisténcia social, R$ 50 bilhdes tém aplicacio restrita pelo
Poder Executivo. Nos termos aprovados, ndo ha razdo plausivel para que tais repasses sejam
considerados recursos proprios dos entes subnacionais.

361. Ademais, os repasses distribuidos entre os estados ndo se compatibilizam com as exigéncias
do inciso II do art. 161 da CF/88, ou seja, ndo tém por finalidade a reducdo de desigualdades
regionais, razdo de existir do FPE e do FPM. Registre-se que a inobservancia desse pressuposto
levou o STF a julgar inconstitucional o Anexo Unico da Lei Complementar 62/1989, nio sendo
este o desfecho proposto nestes autos. Tampouco o fato de a Lei Complementar 173/2020 se valer
das contas correntes do FPE e do FPM, para realizagdo dos repasses, ¢ suficiente para desnaturar os
repasses federais, afinal na Unido prevalece o regime de conta tinica, sem que isso altere a
natureza dos recursos federais.

362. Chama a atengdo a adog@o de critérios de distribuicdo a partir da fixagdo de percentuais
diametralmente opostos aos coeficientes de distribuicdo do FPE. As maiores parcelas individuais
foram destinadas aos Estados de Sdo Paulo (22,05%), Minas Gerais (9,98%), Rio de Janeiro
(6,69%), Rio Grande do Sul (6,48%), Parana (5,72%) e Bahia (5,56%), beneficiarios de 56,5% dos
repasses (R$ 16,95 bilhdes).

363. Essa distribuicdo demonstra-se coerente com as normas do SUS, pautada em critérios que
consideram as necessidades de saude da populacdo, as dimensdes epidemioldgica, demografica,
socioecondmica, dentre outras. Essas unidades da Federagdo tém em comum elevada densidade
demografica - concentrando 58% da populacdo brasileira num total de 2.903 municipios - e
expressiva participacdo na economia nacional, respondendo por 68% da formacao do PIB, o que
justifica a alocagdo de maior parcela de recursos nessas localidades.

364. Com os contornos previstos na Lei Complementar 173/2020 e na MPV 938/2020, os auxilios
financeiros sdo, na verdade, cooperagdes que decorrem de obrigacdo incondicional criada
excepcionalmente para Unido com amparo no art. 23 da CF/88, o que comporta a definigdo de
critérios objetivos de distribuicdo de forma a atender aos anseios do ente transferidor, no caso a
Unido. Soma-se a tais repasses o auxilio financeiro vinculada a agdes culturais, no valor de
R$ 3 bilhdes, conforme MPV 990/2020

365. No curso desta Representacdo, também foi examinado o possivel impacto das deducées
atipicas dos auxilios financeiros na metodologia de calculo da RCL federal de 2020. Soma-se a
isso a frustragdo da arrecadacdo federal, com previsao de queda de 8,19% este ano. Essas reducdes
substanciais, sob o ponto de vista consequencialista, constituem fator critico para a gestdo fiscal a
cargo dos Poderes e 6rgaos da Unido.

366. Analisadas as respostas apresentadas, as manifestagdes dos oOrgdos do Ministério da
Economia, incluida sua consultoria juridica, ¢ da STF/CGU ndo se demonstraram suficientes para
promover a revisdo do mérito da instrugdo inicial submetida as oitivas prévias.
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367. A partir de uma visdo de austeridade seletiva, que visa conter gastos tdo somente dos demais
Poderes da Unido e do FCDF a partir de dedugdo da RCL federal (10%) de parcela vultosa de
auxilios financeiros que ja somam R$ 79 bilhées, os 6rgdos do Poder Executivo federal (Ministério
da Economia e controle interno) abriram mao do relevante papel de monitoramento/avaliagdo e de
fiscalizagdo da alocagdo eficiente dos recursos de natureza federal oriundos do or¢gamento da Unido
e destinados aos entes subnacionais para enfrentamento, de modo descentralizado, da calamidade
publica nacional.

368. Nem mesmo o arido ambiente fiscal fez prevalecer a priorizacdo dos meios indutores de que
dispde a Unido para assegurar a eficiéncia da alocagdo dos recursos federais destinados a acgdes ¢
programas de carater nacional, medida considerada essencial para enfrentar o desafio de atender a
crescente demanda por servicos publicos fundamentais em ambiente de grave restricdo fiscal,
marcado por deficit primario estimado para o Governo Central da ordem de RS 861 bilhoes. Esse
deficit supera em 594% a meta originalmente fixada para o exercicio (R$ 124,1 bilhdes),
correspondendo a 12% do PIB ou 109% da RCL federal projetada em julho para o exercicio
corrente (R$ 789,9 bilhdes).

369. Analisados de forma sistematica os fundamentos que balizam os precedentes assentados nos
Acordaos 667/2008 e 969/2019, ambos do Plenario, constatou-se divergéncia material de densa
relevancia quando comparados com o real sentido juridico e amplitude da expressdo definida no
item 9.2.1.1 do Acérdao 476/2003-TCU-Plenario, segundo o qual somente devem ser consideradas,
no rol de dedugdo da receita corrente bruta para fins de calculo da RCL, os valores repassados pela
Unido aos entes subnacionais a titulo de ‘reparticées de receitas decorrentes de disposicao
constitucional ou legal’.

370. Nota-se, ainda, que, ao empregar método extensivo para interpretagio de norma
inequivocamente restritiva, os precedentes mais recentes ndo consideraram, na sua inteireza, regras
de hermenéutica juridica que balizam a pacifica jurisprudéncia do STF, no sentido de que nio se
pode dar interpretacio ampliativa a norma restritiva, sendo de carater inequivocamente
restritivo os dispositivos da LRF que estabelecem, de forma taxativa e exaustiva, as parcelas de
deducdo da receita corrente para fins de RCL. Tais decisdes também desconsideraram a
jurisprudéncia do STF, segundo a qual a Unido s6 deve repartir com os demais entes o produto de
receitas efetivamente arrecadadas, sendo necessario configurar o real recolhimento, in casu, o
ingresso de receitas correntes (RE 705.423-SE, Tema 653).

371. Ao deduzir valores de despesas cujos recursos sequer integraram a receita corrente bruta, a
STN produz diminui¢ao artificiosa da RCL federal, comprometendo a autonomia de Poderes e
orgaos da Unido. Por tudo isso, com as devidas venias de praxe, os fundamentos que balizaram as
decisoes que sucederam o Acorddo 476/2003-TCU-Plendrio se demonstram conflitantes com a
primeira, cujas dedugdes atipicas resultam na redug@o substancial do montante-limite de despesa
com pessoal dos Poderes e 6rgdos da Unido, com elevado risco de acarretar descumprimento por
parte dos tribunais autonomos do Poder Judiciario da Unido, do CNJ e do MPU, 6rgdos cujos
limites sdo objeto de acompanhamento especifico no bojo do TC 036.541/2018-4 (rel. min.
Raimundo Carreiro), instaurado em atendimento a determinagdo do item 9.5 do Acdrddo 553/2017-
TCU-Plenario.

372. Em razdo do teor do voto condutor do Acdrdao 969/2019-TCU-Plenario e das sucessivas
dedugdes, a partir de interpretacdo extensiva de regra restritiva, da RCL federal, que ja somam
RS 79 bilhées, surge a necessidade de fixar entendimento quantos aos reais efeitos juridico-
contabeis do item 9.2.1.1 do Acoérdao 476/2003-TCU-Plenario, no sentido de fazer cessar a
deducdo de valores repassados, aos entes subnacionais, a titulo de auxilios ou apoios financeiros ou
outras formas que configurem despesa propria da Unido, independentemente de serem custeadas
com receitas correntes ou receitas de capital resultantes da emissdo de titulos publicos ou
alienacdo de bens. Vislumbra-se importante frisar a necessidade de modular os efeitos da decisdo
que vier a ser proferida a partir do 2° bimestre de 2020, observado o disposto no § 4° do art. 927 do
CPC.

373. Diante da questdo de direito que se apresenta, de especial relevincia para a administragao
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publica federal, e em funcdo do teor do voto condutor do Acérdao 969/2019-TCU-Plenario e das
reiteradas dedugoes da RCL federal - a partir de interpretacdo extensiva de regra restritiva - que ja
somam R$ 79 bilhdes, surge a necessidade de confrontar as teses conflitantes ¢ de fixar
entendimento quantos aos reais efeitos juridico-contabeis do item 9.2.1.1 do Acordao 476/2003-
Plenério, com amparo no RITCU.

374. Para dirimir a divergéncia de teses sem os correspondentes dispositivos nas decisdes
mencionadas, o que tem influenciado o comportamento de alguns gestores, enquanto gera
inseguranca juridica para outros, revela-se oportuno propor a fixagdo de entendimento no sentido
de fazer cessar a deducdo de valores repassados aos entes subnacionais a titulo de auxilios e apoios
financeiros ou outras formas que configurem despesas proprias da Unido, independentemente de
serem custeadas com receita corrente ou receita de capital resultante da emissao de titulos publicos
ou alienagdo de bens, modulando-se os efeitos referentes ao entendimento que vier a fixado a partir
do 2° bimestre de 2020, com amparo no § 4° do art. 927 do CPC.

375. Quanto a fiscalizag@o dos auxilios/apoios financeiros de natureza federal repassados aos entes
subnacionais a titulo de transferéncia obrigatoria, ¢ plausivel adotar o mesmo entendimento
defendido na ADI 5.532/DF (peca 93), na qual a PGR ofereceu parecer com vistas a manter a
competéncia do TCU para fiscalizar repasse de verbas federais referente a transferéncia obrigatoria
proveniente da complementa¢do da Unido ao Fundeb, conforme relatado pelo ministro Ricardo
Lewandowski, que negou seguimento a agdo, com decisdo transitado em julgado em 26/10/2017.

376. Os recursos previstos no art. 5° da Lei Complementar 173/2020, por exemplo, tém destinagao
especifica (inciso I) e restricdo explicita que, pela via reflexa, confere especificidade a sua
aplicacao (inciso II), de modo que, a teor dos arts. 70, paragrafo unico, e 71, incisos II e VI, da
CF/88, o repasse de recursos de natureza federal confere ao TCU a competéncia para fiscalizar a
sua correta aplicagdo onde quer que eles estejam sendo aplicados, mesmo que por outros entes
federados, pois ndo se pode suprimir da Unido a competéncia de monitorar e avaliar com que
eficiéncia seus recursos sdo aplicados, assim como fiscalizar se sdo desviados ou mal empregados,
questdes que afetam tanto o patrimdnio quanto o interesse juridico da Unido.

377. Isso, porém, ndo afasta a obrigacdo de cada ente subnacional de assegurar a correta
aplicacdo dos recursos federais repassados para o enfrentamento da Covid-19, a exemplo da analise
empreendida pela PGR no caso da complementacdo da Unido ao Fundeb no ambito da
ADI 5.532/DF.

378. Para os recursos vinculados a saude, em razdo da necessidade de sua aplicagdo por meio de
fundo de satde e do inequivoco carater federal do repasse, a fiscalizagdo e o controle da aplicagdo
dos auxilios financeiros - classificados como despesas proprias da Unifo - se encontram inseridos
no escopo de competéncias constitucionais do TCU, merecendo destaque o leading case do
MS 33.079-DF, ocasiao em que o STF ressaltou, com precisdo, as premissas definidoras dessas
competéncias, sobressaindo a origem do recurso como elemento de densa significancia. Importante
registrar que essa decisdo paradigmatica reconhece haver uma solidariedade ativa entre os entes
federativos responsaveis pela implementagdo da Politica Nacional de Saude para fiscalizar os
recursos vinculados a satde, constituindo importante referencial para balizar o presente exame.

379. No precedente, o STF deixa claro que sdo legitimados para provocar o Tribunal de Contas e o
Ministério Publico competentes (de acordo com a origem do recurso) tanto o controle interno do
ente beneficiario do recurso federal (estados, Distrito Federal e municipios), quanto o controle
interno do ente transferidor (Unido) e o Ministério da Satde, o que ndo se confunde com
concorréncia entre 6rgaos julgadores de contas.

380. No que toca a necessidade de regulamentacao da fiscaliza¢do pelos 6rgdos da Unido, tanto o
TCU, quanto os o6rgdos do Poder Executivo federal (Ministério da Economia e STF/CGU) dispdem
de meios legais para disciplinar a forma de monitoramento, avaliagdo e controle dos recursos de
natureza federal destinados ao enfrentamento da calamidade publica nacional, cujas competéncias
foram reforgadas pelo art. 3°, § 1°, inciso II da Lei Complementar 173/2020.

381. Oportuno ressaltar que, ndo necessariamente, a fiscalizagdo pelo controle interno e externo
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tenha de se processar por meio de prestagdo de contas formal, a exemplo do que ocorre com as
transferéncias obrigatorias do SUS e da complementagdo da Unido ao Fundeb, podendo os 6rgaos
do Poder Executivo se valerem de mecanismos digitais de monitoramento ¢ avaliagdo, tais como a
Plataforma +Brasil (que incorporou o Siconv), dentre outros registros eletronicos centralizados
mantidos pelo Poder Executivo federal. Cite-se a recente Portaria Interministerial 252/2020, que
estabelece normas de execucdo orcamentaria e financeira da transferéncia especial, recurso
igualmente de natureza federal decorrente de emendas parlamentares destinadas aos entes
subnacionais.

382. Quanto a modulacdo de efeitos da decisdo que vier a ser proferida, a questdo se resolve,
objetivamente, com medidas operacionais simples que assegurem o detalhamento de codigos de
fonte distintos para identificagdo dos auxilios financeiros instituidos para o enfrentamento da
calamidade publica nacional, somadas a providéncias ministeriais para que o monitoramento seja
feito pela Plataforma +Brasil ou outros sistemas que oferecam ao Poder Executivo federal meios
para o seu acompanhamento. Nao se vislumbra, no presente caso, razdo para se postergar a eficacia
da decis@o para momento futuro no que diz respeito a segregacdo das informagoes e transparéncia,
sob pena de frustrar os objetivos confessados na EC 106/2020 e na Lei Complementar 173/2020.

383. Permanece a preocupacdo com o precedente do STJ assentado no RMS 61.997-DF, por meio
do qual se reconhece espécie de competéncia concorrente ndo apenas para fiscalizacdo de ato em
que haja cofinanciamento por dois entes da Federacdo - proporcionalmente ao volume de recursos
aportados -, mas também para julgamento de contas em caso de irregularidade na aplicagdo de
recursos de natureza federal destinados a agdes de saude, em sentido oposto aos precedentes desta
Corte de Contas e do STF, com énfase para o Mandado de Seguranga 33.079. A referida decisdo
tem como fundamento o art. 78 da Lei Orgéanica do Distrito Federal, cujo texto - por atecnia, talvez
- confere ao ente distrital competéncia para fiscalizar os recursos repassados ao Distrito Federal, o
que levou a Corte de Justica a estender ao julgamento de contas envolvendo recursos federais, a
despeito da competéncia constitucional exclusiva do TCU (art. 71, incisos Il ¢ VI). A AGU ¢ a
Conjur/TCU se manifestaram nos autos no sentido de que acompanhardo a matéria, demonstrando
disposicao de defender a preservacdo da competéncia do TCU e demais orgdos de controle
federais.

384. O texto constitucional, o art. 27 da Lei Complementar 141/2012 e a jurisprudéncia do STF
robustecem a convicgdo acerca da necessidade de se buscar, para o dispositivo distrital em
comento, interpretacdo conforme a Constituicdo da Republica, no sentido de restringir o seu
alcance a eventual recebimento, pelo Distrito Federal, de recursos a titulo de doag@o de particular
ou algo que se equivalha para justificar a competéncia do TCDF, sem alcangar os recursos de
natureza federal destinados a saide, visto que tais recursos estdo sujeitos ao julgamento de contas
pelo TCU, fiscalizagdo e controle pelos demais 6rgaos da esfera federal.

385. Os conflitos de competéncia verificados no ambito dos Ministérios Publicos estadual e
federal, conforme demonstrado nestes autos, também inspiram preocupacdo e acendem o alerta,
uma vez que podem afetar todo o microssistema federal de combate a corrupgdo e defesa do
patrimonio publico.

386. Porém, longe de ter a pretensdo de buscar concentrar competéncias nos o6rgaos de fiscalizagao
e controle da Unido, a analise empreendida nestes autos tem por finalidade assegurar a observancia
de salubridade nos ambientes de negodcio, com eficiéncia na aloca¢do dos recursos federais e no
exercicio do controle exercido por diversos 6rgaos da Unido envolvidos, para que se possa alcangar
o principal objetivo almejado por todos os brasileiros, qual seja, vencer o novo coronavirus e
recompor as finangas nacionais.

V. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
387. Em face de todo o exposto, propde-se ao relator, ministro Bruno Dantas:
1) fixar entendimento, com fulcro no art. 16, inciso V do RITCU, no sentido de que:

1.1) os repasses da Unido aos entes subnacionais a titulo de auxilio ou apoio financeiro, para os fins
previstos na Medida Provisoria 938/2020 (Agao 00S3), no art. 5° da Lei Complementar 173/2020
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(00S7) e outras hipoteses congéneres, a exemplo da Lei 14.017/2020, constituem:

i.1.1) despesas proprias da Unido e nao repartigdo constitucional ou legal de tributos e outros
ingressos que integrem a receita corrente bruta federal, devendo o Ministério da Economia se
abster de considerar tais despesas - que no caso sob exame sdo custeadas com recurso financeiro
proveniente de remuneracdo das disponibilidades de caixa do Tesouro Nacional (Fonte 188) e de
receita de capital decorrente da emissao de titulos publicos (Fonte 144) - no rol de dedugdes para
fins de calculo da receita corrente liquida federal, em razdo da auséncia de previsdo expressa no
inciso IV e paragrafos do art. 2°, da Lei Complementar 101/2000, normas de carater restritivo
para as quais as regras de hermenéutica juridica que balizam a pacifica jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal ndo comportam interpretagdo ampliativa, modulando-se os efeitos da decisdo,
para fins fiscais, a partir do 2° bimestre de 2020, com fundamento no § 4° do art. 927 do Cddigo
de Processo Civil (paragrafos 35-107; 108-149; 259-355);

i.1.2) obrigagdo incondicional da Unido para concretizar os objetivos da Emenda Constitucional
106/2020, mantida a natureza federal da transferéncia obrigatéria, que se sujeita a fiscalizagdo e
ao controle dos orgaos federais, dispondo os o6rgdos de controle locais, analogamente ao teor do
Parecer da Procuradoria-Geral da Republica exarado na Acdo Direta de Inconstitucionalidade
5.532, do poder-dever de assegurar a correta aplicagdo dos recursos federais repassados aos entes
subnacionais a titulo de auxilio ou apoio financeiro, sem prejuizo da natureza federal do recurso
que, somada ao carater vinculado dos repasses previstos na Lei Complementar 173/2020 e, a
titulo de exemplo, na Lei 14.017/2020, atraem, na esfera de controle externo, a competéncia
fiscalizatoria do Tribunal de Contas da Unido por forca dos incisos II, VI e VIII do art. 71 da
Constituigdo da Republica, aplicando-se, subsidiariamente, para os repasses vinculados ou
destinados a agdes e servigos publicos de saide a solidariedade ativa presente no art. 27 da
Lei Complementar 141/2012, consoante a tese desenvolvida pelo ministro Gilmar Mendes na
decisdo, de 24/11/2017, que deu provimento ao Mandado de Seguranca 33.079 (paragrafos 259-
355);

1.2) para fins do disposto na alinea ‘a’ do inciso IV do art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o
teor do item 9.2.1.1 do Acordao 476/2003-TCU-Plenario deve se restringir aos valores transferidos
ou repassados pela Unido a estados, ao Distrito Federal e a municipios decorrentes da reparti¢ao de
receita corrente originaria do produto da efetiva arrecadagdo de tributo federais ou de outros
ingressos publicos, repartigdo esta resultante de determinacdo constitucional ou legal que
estabeleca a distribuicdo de cota ou percentual incidente sobre a respectiva receita corrente
(paragrafos 259-355);

ii) informar a decis@o que vier a ser proferida nestes autos:

ii.1) a Procuradoria-Geral da Republica, assim como as 1* e 2% Camaras de Coordenacao e Revisdo
e a 5* Camara de Combate a Corrup¢do da Procuradoria-Geral da Republica, em razao dos
possiveis impactos na atuagdo institucional do Ministério Publico Federal nas esferas civil ¢ penal
(paragrafos 259-355);

ii.2) aos Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Publico, & Presidéncia do Supremo
Tribunal Federal e ao Ministério Publico da Unido, tendo em vista os possiveis efeitos dos
crescentes casos de reducdo da receita corrente liquida federal sobre a autonomia dos respectivos
orgaos, conforme fundamentos extraidos da Representagdo do Ministério Publico Federal ao
Conselho Nacional do Ministério Publico apreciada no ambito do Processo CNMP 735/2008-07
(Pedido de Providéncia), assim como para fins de subsidiar as reflexdes sobre os fatores criticos
para o cumprimento dos limites de despesa com pessoal pelos 6rgdos do Poder Judiciario da Unido
¢ do Ministério Publico da Unido, objeto de acompanhamento em curso no TC 036.541/2018-4, da
relatoria do ministro Raimundo Carreiro ¢ acompanhamentos especificos sobre a metodologia da
receita corrente liquida federal (paragrafos 109-150);

1i.3) a Advocacia-Geral da Unido, a Procuradoria-Geral da Unido e a Consultoria Juridica do
Tribunal de Contas da Unido, sobre os riscos decorrentes do Recurso em Mandado de Seguranga
61.997-DF, impetrado por prestadora de servigo contra decisdo do Tribunal de Contas do Distrito
Federal em julgamento de tomada de contas especial envolvendo recursos de natureza federal,

68



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.304/2020-4

tendo o Superior Tribunal de Justica inaugurado precedente que reconhece a existéncia de
concorréncia entre a Corte de Contas distrital e o Tribunal de Contas da Unido ndo apenas para
fiscalizacdo de atos em que haja cofinanciamento dos dois entes da Federagdo, mas também para
julgamento de contas em caso de irregularidade na aplicagdo de recursos de natureza federal
destinados a agdes de saude, em oposicdo a competéncia constitucional da Unido reservada pelo
art. 71, incisos 11, VI e VIII, e pelo art. 27 da Lei Complementar 141/2012, conforme precedentes
desta Corte de Contas e do Supremo Tribunal Federal, com énfase para o Mandado de Seguranga
33.079 (paragrafos 163-211; 347-355);

iii) encaminhar cépia da decisdo que vier a ser proferida nestes autos, inclusive dos Adendos, aos
presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ao ministro da Economia, ao
advogado-geral da Unido, ao ministro da Controladoria-Geral da Unido, aos secretdrios da
Secretaria do Tesouro Nacional, da Secretaria de Or¢amento Federal e da Secretaria Federal de
Controle Interno do Poder Executivo, assim como ao procurador-geral da Fazenda Nacional;

iv) arquivar os presentes autos.

()
ADENDOS

Adendo 1. Excerto do Relatério que fundamenta o Acdérdio 352/2008-TCU-Plenario (rel.
min. Benjamin Zymler)

20. A subavaliacdo da RCL ndo é questio adstrita as esferas subnacionais. No ambito da Unido, a
metodologia de calculo da RCL também ¢ objeto de controvérsia ndo pacificada nem mesmo no
ambito desta Unidade Técnica, conforme contextualizado nos Relatorios divergentes acostados no
TC 012.764/2004-1, referente ao monitoramento do Acérddo 476/2003-TCU/Plenario (TC
014.646/2002-0), sem decisdo plendria.

21. Porém, ¢ imperioso frisar que na esfera federal a controvérsia ndo resulta de interpretagdo
elastica do conceito de RCL, mas de imprecisdo quando da construgdo da norma do § 1° do art. 2°
da LC 101/2000. Tal dispositivo estabelece que devem ser computados os ‘valores pagos e
recebidos’ em decorréncia do Fundo de que trata o art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitoria (Fundef/Fundeb) e da Compensacdo Financeira do ICMS-Desoneragdo (‘Lei Kandir’)
sem especificar a que esferas a medida se aplica, diferentemente de todos os demais dispositivos do
mesmo artigo.

22. Ocorre que a sistematica do Fundef, atualmente substituido pelo Fundeb, ndo se processa de
forma linear nas trés esferas. Enquanto para os Estados e Municipios ha duas fases - a primeira, de
retengdo na fonte de parcela dos impostos e transferéncias; a segunda, diz respeito a aplicacdo
efetiva do recurso em agdes de educagio previstas no art. 70 da Lei 9.394/1996 -, na esfera federal
sO ha a segunda fase, referente a despesa propria da Unido com educagdo basica, que se processa
por meio da complementagdo, com vistas a garantir a equalizagdo de oportunidades ¢ o padrao
minimo de qualidade do ensino, conforme prevé o § 1° do art. 211 da Constituigdo. Frisa-se que
essa modalidade de transferéncias ndo se confunde com reparticdo de receita, jA que ndo ha
qualquer previsdo de distribuicdo de recursos a todos os entes da Federacdo (em 2007, apenas 8
Estados foram contemplados pela complementagdo federal).

23. Na Unido, ndo ha retengdo de qualquer parcela de receita na fonte (primeira fase) para efetivar
a complementagdo ao Fundeb, razdo pela qual ndo se verifica a geracdo de receita ficticia
(duplicidade), como ocorre nos demais entes, que retém e recebem os mesmos recursos do Fundo
que possui amplitude estadual (Fundeb). O que hé na esfera federal é a realizagdo de despesa
propria da Unido com educacdo, considerada, inclusive, para fins de apuracdo do minimo
constitucional federal a que se refere o art. 212 da Constituigdo (inciso VIII do art. 60 do ADCT),
cujo montante, em 2007, foi fixado em R$ 2 bilhdes, de RS 4,5 bilhdes em 2009 (inciso VII),
atingindo o correspondente a 10% (dez por cento) do montante nacionalmente aplicado pelos entes
das demais esferas a partir de 2010 (inciso VII).

24. Por essa abordagem sucinta, é possivel perceber que a matéria disposta no § 1° do art. 2° da LC
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101/2000 tem contornos complexos, cuja compreensao ndo se esgota com a leitura tdo-somente
literal dos seus termos, da mesma forma como a literalidade ndo foi suficiente para que esta Corte
interpretasse outros dispositivos que regem a metodologia de calculo da RCL da Unido.

25. Pela literalidade da redacdo dada a alinea ‘a’, inciso IV do art.2° da Lei Complementar
101/2000, que prevé a deducdo, na Unido, dos valores transferidos a Estados e Municipios
por determinacfo constitucional ou legal, também seria plausivel, sob o prisma juridico, deduzir
da receita federal os valores referentes a transferéncias decorrentes da reparticdo de receita
tributaria, assim como quaisquer outras despesas obrigatorias impostas a Unido pela via legal ou
constitucional, cuja implementagdo se faz por meio de repasse de recursos federais aos demais
entes da Federagdo, tais como: a) a complementagdo ao Fundeb; b) as expressivas transferéncias
do SUS previstas na Lei 8.142/1990 e inciso II do § 3° do art. 198 da Constituigdo - legais e
constitucionais, portanto -; ¢) a compensag¢ao financeira do ICMS-Desoneracdo, que surgiu pela via
legal em 1996 e ganhou status constitucional a partir da promulgagdo da EC 42/2003, a qual deu
redagdo ao § 3° do art. 91 do ADCT.

26. Porém, ao examinar a abrangéncia do conteudo da alinea ‘a’, inciso IV do art.2° da
Lei Complementar 101/2000, esta Corte de Contas foi feliz ao restringir, por meio da interpretagdo
logico-sistematica, o alcance da expressao ‘valores transferidos por determinag@o constitucional ou
legal’ areparticdo da receita tributaria da Unido com os demais entes, conforme entendimento
consignado no item 9.2.1.1 do Acérdao 476/2003-TCU/Plenario. Com efeito, afastou-se a dedugdo
de montantes expressivos que poderiam ser abarcados pela literalidade da expressdo ‘constitucional
ou legal’, como todos aqueles previstos no item anterior.

27. Frisa-se que, se o nucleo central da metodologia de calculo da RCL da Unido realmente
estivesse pautado na contengdo das despesas ¢ da divida federais, por meio da redugdo maxima
desse que ¢ o mais importante parametro da gestdo fiscal, a redagdo da alinea ‘a’, inciso IV do
art. 2° da Lei Complementar 101/2000 revelar-se-ia perfeita, pois o raio de sua abrangéncia, pela
oOtica literal, vai muito além da reparticdo de receita tributaria, alcangando também as transferéncias
de valores expressivos a outros entes da Federacdo a titulo de descentralizag@o de recursos voltados
para a implementacdo de politicas publicas, como ¢ o caso do SUS e a complementacdo do Fundeb,
sendo desnecessario o legislador utilizar um unico dispositivo (§ 1°) para disciplinar sistematicas
tao distintas entre a Unido e os demais entes.

28. E de fundamental importancia consignar nesta passagem a relacio direta entre a metodologia de
apuracdo da RCL e os percentuais definidos para despesa com pessoal dos Poderes e orgdos
autéonomos quando da edi¢do da Lei Complementar 101, em 2000, os quais foram fixados a partir
de uma cesta de receita que ndo pode ser subavaliada unilateralmente, pelo uso de interpretagdo
meramente literal de dispositivos obscuros ou por meio da criacdo de deducdes e exclusdes a
margem da norma geral, pois o resultado dessas medidas pode ser a inviabilidade do cumprimento
dos limites fiscais no plano econdmico-financeiro, especialmente por parte dos 6rgdos autonomos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico nas trés esferas de governo.

29. Como se nota, a questdo na Unido ¢ marcada por contornos complexos, razdo pela qual ndo se
pretende resolvé-la neste exame, fora da sede adequada (TC 012.764/2004-1, da relatoria do
Ministro VALMIR CAMPELO), mas tdo-somente ressaltar um dos fatores que pode estar
contribuindo, sim, para o risco de descumprimento do limite de pessoal por parte de alguns Poderes
e orgaos federais.

30. A reserva de painel especifico para discutir esses aspectos da RCL no ambito do IV Forum do
Promoex constitui grande avango, tendo sido alcangados consensos importantes que podem
minimizar os efeitos da subavalizagao da RCL, conforme consignado no Relatoério de fls. 85/107 do
volume Anexo 1. Entretanto, conferir maior seguranga a metodologia de apuragdo da RCL ¢
medida que requer a intensificacdo de agdes conjuntas entre os orgdos de controle e judiciais, de
modo a evitar a contencdo, pela via transversa, dos montantes maximos para realizagdo da
despesa com pessoal por parte dos 6rgdos autdnomos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do
Ministério Publico.

31. A fragilidade que ainda permeia a metodologia de céalculo da RCL, por sua vez, ¢ fator que
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desestrutura as finangas publicas, em especial nas esferas subnacionais, pois o cumprimento do
limite de pessoal pelos diversos Poderes e 6rgaos autonomos esta diretamente ligado ao montante
da RCL, além das implicagbes no pagamento da divida com a Unido, quando as
deducgdes/exclusoes sdao igualmente aplicadas a RLR (itens 55/61). Com efeito, surgem pressoes
para serem engendradas solugdes que, vistas sobre a otica panoramica, demonstram-se conflitantes
com os fundamentos e dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da propria Constitui¢do da
Republica, os quais foram previstos com o proposito de nortear as finangas publicas, conforme se
contextualiza mais adiante (itens 144/145).

32. Como foi evidenciado nos itens precedentes, a controvérsia em torno no calculo da RCL federal
ja foi objeto de estudos e se encontra em exame no ambito desta Corte. Nas demais esferas, a
solucdo ¢ mais complexa, passando pelo enfrentamento de diferentes praticas engendradas por
entes autdbnomos, institucionalizadas, inclusive, por meio de leis estaduais que vinculam parte da
receita do ICMS a fundos especificos ndo previstos no inciso [V do art. 167 da Constituigdo, sendo
o controle abstrato da constitucionalidade desses normativos reservado ao Supremo Tribunal
Federal por forca da alinea ‘a’, inciso I do art. 102 do mesmo Diploma.

33. Assim sendo, entende-se oportuno seja dada ciéncia da analise empreendida neste titulo aos
Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Publico instituidos, nos termos dos arts. 103-B e
130-A da Constitui¢do, com a finalidade de zelar pela autonomia funcional e administrativa dos
referidos oOrgdos federais e estaduais, além de também exercerem o controle da atuagdo
administrativa ¢ financeira no ambito dos respectivos Orgdos, sem prejuizo das atribuicdes dos
Tribunais de Contas competentes. Tal encaminhamento demonstra-se alinhado ao disposto na
alinea ‘e’ da Clausula Segunda do Acordo de Cooperacao Técnica 1/2007, celebrado entre o CNJ e
o TCU, com o objetivo de institucionalizar a troca ¢ compartilhamento de informagdes, de modo a
evitar duplicidade de esforgos (fls. 117/121 do volume Anexo 1).

Adendo 2. Excerto da Representacio do Subprocurador-Geral da Republica, Oswaldo José
Barbosa Silva, ao Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) - Processo 735/2008-07
(Pedido de Providéncia)

96. O Relatorio que fundamentou o Acérdao 352/2008-TCU/Plendrio (item 20) também registra
que a ‘subavaliacdo da RCL nao ¢ questdo adstrita as esferas subnacionais. No ambito da Unido, a
metodologia de calculo da RCL também ¢ objeto de controvérsia ndo pacificada nem mesmo no
ambito desta Unidade Técnica [do TCU], conforme contextualizado nos Relatérios divergentes
acostados no TC 012.764/20041, referente a0 monitoramento do Acoérdao 476/2003-TCU/Plenario
(TC 014.646/2002-0,’. Ainda segundo o Relatorio, a controvérsia na esfera federal ndo resulta de
interpretagdo elastica do conceito de RCL, mas de imprecisdo quando da construgdo da norma do
artigo 2° § 1° da LC 101/2000, que ndo define, de forma explicita, o raio de abrangéncia do
dispositivo que trata de operagdes assimétricas na federagao.

97. A discussdo em torno da deducdo do aporte de recursos da Unido ao Fundeb e das
transferéncias a titulo de compensagdo financeira do ICMS-Desoneragao (‘Lei Kandir’) também ¢
refletida na Nota 2321/2006/CCONT-STN. De acordo com o item 27 da Nota, o ‘valor bruto
recebido por Estados e Municipios deve ser incluido na receita corrente, a titulo de ‘valores
recebidos’ e a conta redutora correspondente as parcelas de receita que sdo retidas na fonte quando
da arrecadacdo do ICMS e do recebimento das transferéncias constitucionais decorrentes da
reparticdo da receita tributaria ¢ do ICMS-Desoneragdo, deve ser evidenciada nas exclusdes da
RCL, a titulo de ‘valores pagos’. Os valores pagos representam uma transferéncia ou retengdo de
receita na fonte (por exemplo, 15% do ICMS arrecadado pelo Estado e retidos na fonte, com vistas
a formac¢do do FUNDEF) e, ndo, uma despesa, razdo pela qual sdo classificados contabilmente
como retificagdo de receita, (...)’.

98. Na Unido, a davida consiste em saber se a expressdo ‘valores pagos e recebidos’, contida no
artigo 2°, § 1°da LC 101/2000, caracteriza que devem ser deduzidas no calculo da RCL as despesas
relativas a complementagdo do Fundef (atual Fundeb) e a compensagéo pela desoneragdo do ICMS
nas exportagoes. Frisa-se que, na esfera federal, ambos dispéndios sdo despesas proprias da Unido
(ndo reparticdo de receita), fato que tem origem na legislacdo que as criou. No caso do Fundeb, por
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exemplo, parte dos valores ¢ considerada na apuracdo do minimo constitucional a que a Unido esta
obrigada a aplicar em ac¢des de desenvolvimento do ensino (MDE), nos termos do artigo 212 da
Constitui¢do, o que afasta eventuais teses equivocadas de reparti¢do de receita da Unido com os
demais entes.

99. O risco de descumprimento dos limites de pessoal por parte dos Poderes e orgdos federais
referidos no artigo 20 da LC 101/2000, em decorréncia da dedugdo da complementacdo do
Fundef/Fundeb quando do calculo da RCL da Unido, foi revelado nos itens 22 a 29 do Relatorio
que fundamentou o Acordao 352/2008 TCU/Plenario. Enquanto em 2006 a dedugdo da RCL federal
a titulo de complementagdo da Unido ao Fundef foi de cerca de R$ 249 milhGes, com a criagdo do
Fundeb pela EC 53/2006, que deu nova redagdo ao artigo 60 do ADCT9, em 2007, essa dedugdo
salta para R$ 2 bilhdes, R$ 3 bilhdes em 2008, R$ 4,5 bilhdes em 2009, totalizando, a partir de
2010, o montante correspondente a 10% do valor global aplicado pelos demais entes por meio do
Fundo, conforme previsto no comando constitucional em foco.

100. No caso da Desoneracao do ICMS em particular, além de ndo constituir reparticdo de receita
tributaria federal, posto que o ICMS é um imposto de competéncia exclusiva dos Estados e do
Distrito Federal, o artigo 31 da Lei Complementar 87, de 1996, possibilita a emissdo de titulos
(receita de capital) como uma das fontes de receita possiveis para realizagdo dessa despesa propria
da Unido, que faz as vezes de ‘contribuinte’ do ICMS.

101. Nesse sentido, a ndo-consideracao da transferéncia da Unido aos Estados € Municipios a titulo
do ICMS-Desoneragdo, quando do calculo da RCL federal, significa possibilitar a dedugdo de
valores que sequer foram considerados na cesta da receita corrente bruta, procedimento esse
desprovido de logica e razoabilidade juridica. Essa hipdtese ocorre quando as despesas da
compensacdo financeira e a complementag@o ao Fundeb s@o custeadas com recursos provenientes
da emissdo de titulo pela Unido, classificados contabilmente como receita de capital e ndo corrente.
Nesses termos, esse tipo de operagdo cria o paradoxo de dedugdo de um montante (referente a
despesa) que ndo integra o todo da receita corrente bruta para o alcance do valor da RCL. Nada no
ordenamento juridico admitiria tal procedimento.

102. A Nota da STN 2.321/2007 corrobora esse entendimento preliminar (item 30). O documento
registra que parece ‘estranho deduzir uma despesa da receita, principalmente tendo em conta que
essa despesa pode estar sendo paga com recursos originarios de operagdes de crédito, uma receita
de capital que ndo integra a base de céalculo da receita corrente. Mais logico seria considerar que
todas as dedugdes, para efeito de calculo da RCL, devem inicialmente integrar a receita corrente
bruta.” Ressalta, todavia, que os entendimentos sdo controversos. Ainda de acordo com a Nota, a
‘Procuradoria Geral da Fazenda Nacional - PGFN e o TCU, até o momento, entenderam que
caberia fazer essa deducdo, mas a metodologia expressa nas Portarias STN 36/2004 e 256/2004 nao
considerou nas dedugdes, a titulo de Transferéncias Constitucionais ¢ Legais, as despesas custeadas
com recursos provenientes de operagdes de crédito realizadas para compensacdo pela desoneragdo
do ICMS nas exportagdes e complementacdo do FUNDEF.” (grifou-se).

103. Diante da controversa, impende salientar que a situacio fiscal do MINISTERIO PUBLICO
DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS (MPDFT), a cargo da Unido por forca do artigo 21,
inciso XIII da Constitui¢do, ndo € favoravel. Em 2007, as despesas totais com pessoal no ambito do
MPDFT ultrapassaram o limite de alerta fixado em 90% (noventa por cento) do limite maximo
fixado para o 6rgdo (em 0,064%), o que ensejou expedicdo de dois alertas ao Procurador-Geral da
Republica, conforme determinagdo constante dos Acordaos n® 1.827/2007 e 352/2008, ambos do
Plenario do TCU, referentes a apreciacdo dos RGF dos 1° e 2° quadrimestres de 2007.

104. Ao se debrugar sobre o mérito do Monitoramento da metodologia de apuragcdo da RCL na
Unido, no ambito do Acdrddo 667/2008-TCU/Plenario o Ministro Relator, VALMIR CAMPELO,
pauta a sua opinido no sentido de que o contedo da LC 101/2000 deve rimar com os fins
almejados pela norma (item 8 do Voto).

105. Dentre os pontos enfrentados no Relatério do Ministro, destaca-se a deducdo das despesas
proprias da Unido com a complementagdo financeira do ICMS-Desoneragdo e a complementagao
do Fundeb nos termos do artigo 2°, § 1° da LC 101/2000, assim sintetizadas no Parecer do
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Ministério Publico junto ao TCU:

‘O primeiro ponto de divergéncia a ser enfrentado reside nas conclusdes constantes do inciso IV
do subitem 5.1 do Relatorio de Monitoramento. Observa-se que a equipe de fiscalizagdo confere
ao §1° do art. 2° da LRF interpretacdo distinta da agasalhada pelo Acordao 476/2003-Plenério,
consignada nas determinagdes constantes dos subitens 9.2.1.2 e 9.2.7. Nas referidas
determinagdes, ficou assente que as transferéncias relativas a complementacdo do FUNDEF e a
compensagdo pela desoneracdo do ICMS nas exportacdes deveriam ser deduzidas para fins de
apuragdo da RCL (subitem 9.2.1.2), independentemente da fonte de receita utilizada para tal,
corrente ou de capital (subitem 9.2.7).

Informa o Relatério de Monitoramento que ,,as metodologias de apuracdo da receita corrente
liquida para os exercicios de 2003 e 2004 aprovadas, respectivamente, pelas Portarias STN n*
36/2004 e 256/2004, estabelecem que sdo dedugdes classificadas como Transferéncias
Constitucionais ¢ Legais: a compensacdo pela desoneragdo do ICMS nas exportagdes ¢ as
transferéncias relativas & complementagdo do FUNDEF.™ (item 4.1.1.1, fl. 18). A partir de tal
constatacdo, desenvolve a equipe de fiscalizacdio um aprofundado estudo hermenéutico
direcionado a demonstrar que a norma do § 1° do art. 2° da LRF esta restrita, tdo-somente, aos
estados, Distrito Federal e municipios, ndo se aplicando, portanto, a Unido. Nesse sentido, as
despesas com a complementacdo do FUNDEF e com a compensacdo financeira de que trata a
Lei Complementar 87/96 constituiriam despesas proprias da Unido, ndo podendo ser entendidas
como reparticdo da ‘receita tributaria federal’, o que afastaria a hipotese de dedugdo das mesmas
na apuracdo da RCL da Unido.” (grifou-se).

106. Essa tese suscitada pela Unidade Técnica ndo foi acolhida. Para fundamentar ponto de vista
contrario, alegam os intérpretes que a ‘Lei de Responsabilidade Fiscal, devido a uma série de
circunstancias, como a sua promulgacdo em meio a aplicacdo de leis anteriores que ainda estdo
surtindo seus efeitos, sem que tenham sido previstos mecanismos de adequagdo dos poderes e
orgdos ante as novas exigéncias, impoe, por certo, dificuldades na sua aplicagao’. Registram, ainda,
que a referida Lei ‘foi pensada no sentido de impor principios basicos de gestdo fiscal, que
consubstanciam a responsabilidade das financas publicas, configurando instrumentos essenciais a
administragao racional dos recursos financeiros postos a disposi¢do do Poder Publico. Permeando a
atuacdo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, aos quais se vinculam na formagéao do
sistema de responsabilidade fiscal montado pela LRF, pela Constitui¢do Federal e pelas resolugdes
do Senado Federal, tais principios buscam embasar a atividade financeira estatal, imprimindo-lhe
eficiéncia e operacionalidade.” E ainda registram:

‘prevalecer a interpretacdo dos signatarios do Relatério de Monitoramento, a conseqiiéncia para
as contas publicas federais sera um aumento na Receita Corrente Liquida da Unido,
desvirtuando assim a finalidade do dispositivo legal ora analisado, no qual, no tocante a Unido,
¢ claramente restringir a base a partir da qual sdo definidos limites e gastos publicos, conforme
estabelecido no art. 19, art. 20, [, ¢ § 1° e 30, § 3° da LRF, limites esses fundamentais para a
garantia de uma gestao fiscal responsavel.’ (grifou-se).

107. Em desfecho, registra o Relatorio: ‘Por outro lado, corroborando com o entendimento da
PGFN, se, no ambito da Unido, a finalidade do dispositivo ¢ restringir a base para os limites
impostos aos gastos publicos do governo federal, no ambito de Estados, Distrito Federal e
Municipios, a inten¢do ¢ incorporar as receitas originarias dos pagamentos efetuados pela Unido as
respectivas receitas correntes liquidas, haja vista que: a) em relacdo ao ICMS-Desoneracio, tais
pagamentos vém, supostamente, compensar perdas de receitas tributarias, as quais, ndo fosse a
politica de estimulo as exporta¢des via desoneracdo tributaria, comporiam a RCL do Estado
exportador; b) em relagdo ao FUNDEF, os pagamentos complementares da Unido visam permitir
ao ente recebedor atingir um patamar de gasto publico com a educagéo basica.’

108. Em primeiro lugar, impende esclarecer que os objetivos e premissas insculpidos na
LC 101/2000 ndo visam restringir a base de calculo a partir da qual sdo definidos os limites fiscais
da Unido. Visa, sim, estabelecer normas gerais de finangas publicas que, por assim ser, devem
nortear os entes das trés esferas de governo, ndo apenas a Unido.

73



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.304/2020-4

109. Em segundo plano, ha que se comentar a dissonancia entre a técnica de interpretacdo
dispensada pela Corte de Contas e demais intérpretes ao analisar as disposi¢des do artigo 2°, inciso
IV, alinea ‘a’ da LC 101/2000 ¢ § 1° do mesmo artigo, logico-sistematica no primeiro caso ¢
extremamente literal no segundo.

110. Conforme registrado no Relatério que fundamentou o Voto e Acordio 352/2008-
TCU/Plenario, pela literalidade da redacdo dada a alinea ao artigo 2°, inciso 1V, alinea ‘a’ da LC
101/2000, que prevé a deducdo, na Unido, dos valores transferidos a Estados e Municipios por
determinagdo constitucional ou legal, também seria plausivel, sob o prisma juridico, deduzir da
receita federal os valores referentes a transferéncias decorrentes da reparti¢do de receita tributaria,
assim como quaisquer outras despesas obrigatorias impostas a Unido pela via legal ou
constitucional, cuja implementacdo se faz por meio de repasse de recursos federais aos demais
entes da Federagao, tais como: a) a complementagdo ao Fundeb; b) as expressivas transferéncias do
SUS previstas na Lei 8.142/1990 e inciso II do § 3° do art. 198 da Constituigdo (legais e
constitucionais, portanto); ¢) a compensacgao financeira do ICMS-Desoneragdo, que surgiu pela via
legal em 1996 e ganhou status constitucional a partir da promulgagdo da EC 42/2003, a qual deu
redagdo ao § 3° do art. 91 do ADCT.

111. Todavia, ao examinar a abrangéncia do conteudo do artigo 2°, inciso IV, alinea ‘a’ da LC
101/2000, a Corte de Contas da Unido restringiu, por meio da interpretacdo logico-sistematica, o
alcance da expressdo ‘valores transferidos por determinacao constitucional ou legal’ a repartigdo
tipica da receita tributaria da Unido com os demais entes, conforme entendimento consignado no
item 9.2.1.1 do Acorddo 476/2003-TCU/Plenario. O resultado pratico dessa interpretagcdo foi o
afastamento da deducdo de montantes expressivos que poderiam ser abarcados pela literalidade da
expressdo ‘constitucional ou legal’, em especial os do SUS, ndo parecendo haver divergéncia entre
os orgaos fazendarios e o TCU.

112. Nota-se que a interpretagdo da metodologia de calculo da RCL, principalmente na Unido, ndo
se resolve a partir da exegese literal, considerada a forma mais rudimentar de exegese nas palavras
do Ministro MOREIRA ALVES do STF'. Alias, o Relatério que fundamentou o
Acoérdao 667/2008-TCU-Plenario ¢ prova disso, vez que a interpretagdo empreendida para calcular
o montante a ser deduzido das contribuigdes previdenciarias do regime geral vai, coerentemente,
muito além do alcance que se pode extrair literalidade da redacdo dispensada ao artigo 2°, inciso
IV, alinea ‘a’ da LC 101/2000.

113. Da mesma forma que a interpretagdo da norma do artigo 2°, inciso IV, alinea ‘a’ da LC
101/2000 impde a compreensdo dos diferentes institutos por ela abarcados, o entendimento correto
da norma do § 1° do mesmo artigo, que possui contornos inquestionavelmente complexos, também
requer, acima de tudo, visdo panordmica sobre as financas publicas, além de lucidez acerca da
dinamica do Fundo de que trata o artigo 60 do ADCT.

114. Para interpretar o primeiro dispositivo, o TCU empreende raciocinio juridico coerente que
transcende a literalidade dos termos legais. Por um lado, a interpretacdo limita a deducgdo de
transferéncias da Unido a repartigdo tipica de receita tributaria e a entrega de parcela conhecida de
receita aos demais entes da Federagdo, como royalties e salario-educagdo, afastando a deducdo das
bilionarias transferéncias que a Unido processa no ambito do SUS, as quais, a exemplo da
complementagdo do Fundeb, constituem despesas proprias da Unido, consideradas, inclusive, para
fins de apuragdo do limite constitucional a que a Unido estd obrigada a aplicar anualmente. De
outro, a leitura empreendida pela Corte amplia o montante global da receita proveniente da
arrecadagdo das contribuicdes previdenciarias do regime geral nas mais diversas formas, o qual
deve ser deduzido da receita corrente bruta com vistas ao alcance da RCL.

115. Néao obstante esses precedentes, a interpretacdo da norma insculpida no artigo 2°, § 1° da
LC 101/2000 resulta da aplicagdo do método menos sofisticado de exegese. Com efeito, sdo
gerados resultados equivocados inaceitaveis pelo ordenamento juridico brasileiro, como a dedugdo
da receita corrente bruta de despesas custeadas com receita de capital proveniente da realizacdo de
operagoes de crédito.

116. Equivocam-se os intérpretes que defendem a clareza da redacdo dada ao artigo 2°, § 1°da LC
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101/2000, simplesmente porque a participagdo da Unido no Fundef/Fundeb ndo se processa nos
mesmos moldes dos Estados ¢ Municipios. Diferentemente dos demais dispositivos definidores da
metodologia da RCL, os §§ 1° ¢ 3° s80 os tnicos que ndo fazem referéncia aos entes da Federagdo
alcangados pelas suas disposigdes, o que reveste o primeiro dispositivo de obscuridade, clareada
apenas a partida correta compreensdo da sistematica do Fundeb e da LC 87/1996, consideradas as
diferengas entre os entes das trés esferas de Governo.

117. Essa assertiva encontra agasalho em outro Relatorio do TCU, conforme Acdrdao 352/2008, a
saber: ‘22. Ocorre que a sistematica do Fundef, atualmente substituido pelo Fundeb, nio se
processa de forma linear nas trés esferas. Enquanto para os Estados € Municipios ha duas fases - a
primeira, de retengdo na fonte de parcela dos impostos e transferéncias; a segunda, diz respeito a
aplicag@o efetiva do recurso em agdes de educagdo previstas no art. 70 da Lei 9.394/1996 -, na
esfera federal s6 ha a segunda fase, referente a despesa propria da Unido com educacao basica, que
se processa por meio da complementagdo, com vistas a garantir a equalizacdo de oportunidades ¢ o
padrao minimo de qualidade do ensino, conforme prevé o § 1° do art. 211 da Constituigdo. Frisa-se
que essa modalidade de transferéncia ndo se confunde com reparti¢do de receita, ja que ndo ha
qualquer previsdo de distribuicao de recursos a todos os entes da Federa¢do (em 2007, apenas 8
Estados foram contemplados pela complementagdo federal). 23. Na Unido, ndo ha retengdo de
qualquer parcela de receita na fonte (primeira fase) para efetivar a complementagdo ao Fundeb,
razdo pela qual ndo se verifica a geracdo de receita ficticia (duplicidade), como ocorre nos demais
entes, que ret€ém e recebem os mesmos recursos do Fundo que possui amplitude estadual (Fundeb).
O que ha na esfera federal ¢ a realiza¢ao de despesa propria da Unido com educagido, considerada,
inclusive, para fins de apuracdo do minimo constitucional federal a que se refere o art. 212 da
Constitui¢ao (inciso VIII do art. 60 do ADCT), cujo montante, em 2007, foi fixado em RS 2
bilhdes, de R$ 4,5 bilhdes em 2009 (inciso VII), atingindo o correspondente a 10% (dez por cento)
do montante nacionalmente aplicado pelos entes das demais esferas a partir de 2010 (inciso VII).’
(grifou-se).

118. A dedug@o e inclusdo dos valores pagos e recebidos a titulo de Fundeb, na forma descrita no
artigo 2°, § 1° da LC 101/2000, ndo tém por finalidade permitir que os entes beneficidrios atinjam
patamar de gasto com a educagao basica, até porque a Lei Complementar em foco ndo se propde a
definir essa questao propria de educacio.

119. Tal previsdao visa, como dito, excluir a duplicidade gerada pelo registro da receita dos
impostos e transferéncias constitucionais a titulo de reparticdo pelo valor bruto, além da receita da
transferéncia multigovernamental do Fundeb (c6digo de receita 1724.00.00) proveniente do retorno
dos valores anteriormente retidos na fonte e levados a conta vinculada ao Fundo de amplitude
estadual, fenomeno contabil que acarreta a geragdo de receita corrente ficticia, o que s6 ocorre nos
Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, razdo pela qual revela-se juridicamente impossivel
aplicar a norma do paragrafo em foco de forma harmonica e isondmica a Unido e aos demais entes
da Federacao.

120. Também se demonstra equivocado, além de incoerente com a interpretacdo dispensada pela
Corte de Contas as disposi¢des do artigo 2°, inciso 1V, alinea ‘a’ da LC 101/2000, o entendimento
de que o conceito da metodologia de calculo da RCL tem por finalidade conter os gastos publicos.
Ora, se essa fosse a via adequada para conter os gastos publico federais, por que ndo se interpreta
as disposi¢des da alinea em foco a partir da exegese literal, de forma que seja deduzida da RCL da
Unido toda e qualquer transferéncia federal aos demais entes, em especial as bilionarias
transferéncias do SUS e as transferéncias voluntarias previstas em Lei, conforme previsto pelos
Programas Nacionais de Merenda Escolar (PNAE) e Dinheiro Direto na Escola (PDDE), além do
Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (ProJovem)? Pergunta para qual ndo se vislumbra
resposta razoavel.

121. E bastante provavel que se tal medida fosse materializada, alguns Poderes e 6rgios autbnomos
federais, em especial dentre os 62 tribunais autonomos do Poder Judiciario da Unido ¢ o MPDFT,
ultrapassariam os respectivos limites de pessoal, questdo que merece atengdo e cuidado especiais.

122. Ao ponto que se chega, ndo resta duvida de que a redagdo do artigo 2°, § 1° da LC 101/2000
75



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.304/2020-4

foi mal redigida, revelando deformag¢ao comum resultante do processo legislativo brasileiro, o que
confere contornos complexos ao dispositivo. A primeira vista, a linguagem adotada para formular o
comando em foco pode até aparentar perfeigdo, em decorréncia do apego ao emprego do processo
meramente filologico.

123. Porém, esse modelo de interpretacdo ¢ desprovido da sofisticagdo necessaria para resolver os
contornos complexos que norteiam o artigo 2°, § 1° da LC 101/2000. Para entender bem e melhor a
norma do comando em tela, de forma licida e coerente, ha que se compreender, em primeiro lugar,
a sistematica do Fundo de que trata o artigo 60 do ADCT (Fundef), promulgada em 13 de setembro
de 1996, do artigo 31 da LC 87, também de 13 de setembro de 1996 (compensacao financeira do
ICMS-Desoneragdo), das LC 82, de 1995 e 96, de 1999 (‘Leis Camata I e II’) que estabeleceram os
primeiros conceitos de RCL, sem perder de vista a compreensdo da evolucdo historica desses
normativos.

124. Se por um lado deve o intérprete observar a supremacia da lei escrita, de outro o ‘intérprete
ndo traduz em clara linguagem s6 o que o autor disse explicita e conscientemente; esforca-se por
entender mais e melhor do que aquilo que se acha expresso, o que o autor inconscientemente
estabeleceu, ou ¢ de presumir ter querido instituir ou regular, e ndo haver feito nos devidos termos,
por inadverténcia, lapso, excessivo amor a concisdo, impropriedade de vocabulario, conhecimento
imperfeito de um instituto recente, ou por outro motivo semelhante (5)’, conforme preconiza a mais
abalizada doutrina do mestre da hermenéutica juridica brasileira, Carlos Maximiliano.

125. O guia norteador para aplicar, de forma Iucida e coerente, a norma do artigo 2°, § 1° da
LC 101/2000 pode ser encontrado na seguinte passagem da licdo de Maximiliano: ‘116 - Merecem
especial mengao alguns preceitos, orientadores da exegese literal: a) Cada palavra pode ter mais de
um sentido; e acontece também o inverso - varios vocabulos se apresentam com 0 mesmo
significado; por isso, da interpretacdo puramente literal resulta ora mais, ora menos do que se
pretendeu exprimir. Contorna-se, em parte, o escolho referido, com examinar ndo s6 o vocabulo em
si, mas também em conjunto, em conexao com outros; ¢ indagar do seu significado em mais de um
trecho da mesma lei, ou repositorio. (...) m) Guia-se bem o hermeneuta por meio do processo
verbal quando claros e apropriados os termos da norma positiva, ou do ato juridico (19). Entretanto,
ndo ¢ absoluto o preceito; por que a linguagem, embora perfeita na aparéncia, pode ser inexata; nao
raro, aplicados a um texto, licido a primeira vista, outros elementos de interpretacdo, conduzem a
resultado diverso do obtido com o s6 emprego do processo filologico (20). (...) 124 - em conclusio:
nunca sera demais insistir sobre a crescente desvalia do processo filologico, incomparavelmente
inferior ao sistemdtico e ao que invoca os fatores sociais, ou o Direito Comparado. Sobre o portico
dos tribunais conviria inscrever o aforismo de Celso - (...): ‘Saber as leis é conhecer-lhe, ndo sé as
palavras, mas a forga e o poder’, isto €, o sentido e o alcance respectivos.” (idem, p. 113/122).

126. Em desfecho, vale reproduzir a seguinte passagem da licdo de Maximiliano sobre o processo
sistematico de interpretagdo: ‘133 - Aplica-se modernamente o processo tradicional, porém com
amplitude maior do que a de outrora: atende a conexidade entre as partes do dispositivo, e entre
este e outras prescrigdes da mesma lei, ou de outras leis; bem como a relagdo entre uma, ou varias
normas, ¢ o complexo das ideias dominantes a época (1). A verdade inteira resulta do contexto, e
ndo de uma parte truncada, quicd defeituosa, mal redigida; examina-se a norma na integra (2).’
(idem, p. 129/130)

127. Antes de encerrar este topico, € oportuno esclarecer que a RCL constitui um indicador
gerencial, sobre o qual sdo calculados os limites fiscais que devem ser observados pelos entes, seus
Poderes e orgdos autonomos, conforme o caso. Os gastos publicos sdo controlados e contidos a
partir da fixagdo de limites para divida consolidada, contratagdo de operagdo de crédito e despesa
com pessoal, em atendimento aos artigos 52 ¢ 169 da Constitui¢do, ndo a partir da subavaliacdo da
RCL pautada em procedimentos desprovidos de logica e razoabilidade juridica, como, por
exemplo, a deduc¢dao de despesas proprias da Unido custeadas com recursos provenientes de
operagdes de crédito (ou receita de capital), que sequer integram o rol de receita corrente bruta
sobre a qual devem ser feitas dedugdes - de natureza igualmente corrente - para alcance da RCL.

128. Por essa e outras razdes, a questdo precisa ser enfrentada, pois a subavaliagdo da RCL federal
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¢ medida que interfere diretamente na autonomia dos Poderes e 6rgaos federais, além de fomentar a
adogdo de interpretacdo semelhante nas demais esferas de governo, conforme ja foi noticiado
nesta petigdo.

ANEXOS

Anexo 1 - FPE/2020

Valores em R$

ARRECADACAO FEDERAL EM 2020

FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS - FPE

Arrecadagio Total de

prcmar, | R | o s U | Tebtos Contriigtes | e de Clcloaopr | V3T it Evadone
Federais
(a) (b) (c) d=(a+b) (d/c) (e =d*0,215)) (e/d)

3° DEC de DEZ/2019 13.427.764.181,65 2.173.481.925,83 41.840.837.101,11 15.601.246.107,48 | 37,29% 3.354.267.913,05 21,50%
1° DEC de JAN/2020 5.652.265.428,43 1.126.681.196,17 13.825.687.515,45 6.778.946.624,60 | 49,03% 1.457.473.524,31 21,50%
2° DEC de JAN/2020 16.659.758.671,71 625.916.921,61 52.860.857.385,81 17.285.675.593,32 | 32,70% 3.716.420.252,63 21,50%
3° DEC de JAN/2020 | 37.839.460.240,94 2.374.135.440,86 96.511.235.180,65 40.213.595.681,80 | 41,67% 8.645.923.071,60 21,50%
1° DEC de FEV/2020 3.483.819.792,41 882.239.210,53 9.146.745.499,71 4.366.059.002,94 | 47,73% 938.702.685,61 21,50%
2° DEC de FEV/2020 11.745.114.704,11 990.639.811,32 50.205.839.843,94 12.735.754.515,43 | 25,37% 2.738.187.220,71 21,50%
3° DEC de FEV/2020 14.826.041.671,32 2.119.589.302,87 43.821.695.360,13 16.945.630.974,19 | 38,67% 3.643.310.659,44 21,50%
1° DEC de MAR/2020 1.794.127.708,54 1.100.096.475,68 9.763.148.436,60 2.894.224.184,22 | 29,64% 622.258.199,60 21,50%
2° DEC de MAR/2020 | 12.974.360.058,22 699.690.769,91 47.031.288.673,18 13.674.050.828,13 | 29,07% 2.939.920.927,98 21,50%
3° DEC de MAR/2020 | 12.876.849.114,57 2.200.397.275,17 41.937.409.905,08 15.077.246.389,74 | 35,95% 3.241.607.973,89 21,50%
1° DEC de ABR/2020 2.993.792.834,85 940.011.279,62 8.957.261.174,50 3.933.804.114,47 | 43,92% 845.767.884,58 21,50%
2° DEC de ABR/2020 | 13.463.088.864,74 376.907.652,93 33.758.946.467,12 13.839.996.517,67 | 41,00% 2.975.599.251,37 21,50%
3° DEC de ABR/2020 | 16.791.582.656,82 2.294.729.177,21 47.022.840.473,47 19.086.311.834,03 | 40,59% 4.103.557.044,18 21,50%
1° DEC de MAI/2020 3.485.605.749,32 547.870.108,33 8.548.853.881,31 4.033.475.857,65 | 47,18% 867.197.309,54 21,50%
2° DEC de MA1/2020 10.537.733.004,23 664.386.312,16 30.568.863.053,52 11.202.119.316,39 | 36,65% 2.408.455.653,02 21,50%
3° DEC de MAI/2020 9.517.442.928,32 1.769.042.369,15 24.696.425.875,28 11.286.485.297,47 | 45,70% 2.426.594.338,88 21,50%
1° DEC de JUN/2020 5.462.171.678,78 928.460.346,97 11.180.879.688,21 6.390.632.025,75 | 57,16% 1.373.985.885,64 21,50%
Total 193.530.979.288,96 21.814.275.576,32 571.678.815.515,07 215.345.254.865,28 | 37,67% | 46.299.229.796,03 21,50%

Fonte: Sistema Transcon/TCU com dados da Receita Federal do Brasil (consulta em 24/06/2020)

Anexo 2 - FPE/2019 Valores em RS

ARRECADACAO FEDERAL EM 2019

FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS - FPE

Arrecadacio Total de

e, | e e enda | It b ottt | iiose Contbigies | e de Cieto o | VA B
Federais
(a) (b) (c) (d=(a+b) (d/c) (e =d*0,215)) (e/d)

3°DEC de DEZ/2018 14.471.430.035,60 3.006.102.592,68 44.445.095.573,65 17.477.532.628,28 | 39,32% 3.757.669.515,07 21,50%
1° DEC de JAN/2019 5.803.682.439,21 1.164.995.143,92 13.916.742.077,60 6.968.677.583,13 | 50,07% 1.498.265.680,36 21,50%
2° DEC de JAN/2019 19.123.728.152,26 -8.564.517,98 40.803.779.956,55 19.115.163.634,28 | 46,85% 4.111.601.552,76 21,51%
3° DEC de JAN/2019 30.177.631.632,97 3.033.064.505,60 90.183.852.671,28 33.210.696.138,57 | 36,83% 7.138.458.298,44 21,49%
1° DEC de FEV/2019 2.437.663.827,54 769.196.432,84 7.827.922.665,47 3.206.860.260,38 | 40,97% 689.474.955,93 21,50%
2°DEC de FEV/2019 10.828.323.398,66 621.653.252,03 40.823.958.015,77 11.449.976.650,69 | 28,05% 2.461.744.979,94 21,50%
3° DEC de FEV/2019 16.928.704.558,19 2.753.966.366,48 49.810.053.115,53 19.682.670.924,67 | 39,52% 4.231.774.248,68 21,50%
1° DEC de MAR/2019 1.813.051.361,82 796.929.369,46 6.697.385.626,16 2.609.980.731,28 | 38,97% 561.145.857,21 21,50%
2°DEC de MAR/2019 | 12.828.052.222,68 713.368.126,83 42.143.332.040,52 13.541.420.349,51 | 32,13% 2.911.405.375,17 21,50%
3°DEC de MAR/2019 | 14.759.772.580,04 3.008.118.297,01 46.110.932.529,08 17.767.890.877,05 | 38,53% 3.820.096.538,50 21,50%
1° DEC de ABR/2019 2.764.067.662,23 1.016.326.117,02 12.387.244.962,04 3.780.393.779,25 | 30,52% 812.784.662,56 21,50%
2°DEC de ABR/2019 13.113.081.681,77 298.715.030,69 38.549.489.555,96 13.411.796.712,46 | 34,79% 2.883.536.293,20 21,50%
3°DEC de ABR/2019 | 26.264.497.033,83 2.753.240.228,63 72.913.887.724,91 29.017.737.262,46 | 39,80% 6.238.813.511,45 21,50%
1° DEC de MAI/2019 2.511.071.528,19 934.280.867,23 9.921.277.723,59 3.445.352.395,42 | 34,73% 740.750.765,03 21,50%
2° DEC de MAI/2019 11.856.422.182,29 545.660.853,68 44.713.466.481,89 12.402.083.035,97 | 27,74% 2.666.447.852,76 21,50%
3°DEC de MAI/2019 14.459.024.146,21 2.876.836.265,49 45.326.868.178,25 17.335.860.411,70 | 38,25% 3.727.209.988,36 21,50%
1° DEC de JUN/2019 6.480.117.792,13 926.561.363,23 14.983.531.924,63 7.406.679.155,36 | 49,43% 1.592.436.018,54 21,50%
Total 206.620.322.235,62 25.210.450.294,84 621.558.820.822,88 231.830.772.530,46 | 37,30% | 49.843.616.093,96 21,50%
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Fonte: Sistema Transcon/TCU com dados da Receita Federal do Brasil (consulta em 24/06/2020). Valores nominais

Anexo 3 - Variacao FPE 2020-2019

Valores em R$

B B VARD}CAO DO FUNDO DE
VARIACAO DA ARRECADACAO FEDERAL 2020-2019 PARTICIPACAO DOS ESTADOS - FPE 2020-
2019
PERIODO 5 TS
DUCENDIAL | Imposo denda | oo bre | Arecaduchoolde | o | Voo do Voo
Industrializado - IP1 Federais Distrito Federal
(a) (b) (c) (d=(a+b) (e=d*0,215))
3°DEC de DEZ/2019 | -1.043.665.853,95 -832.620.666,35 -2.604.258.472,54 -1.876.286.520,80 -403.401.602,02
1° DEC de JAN/2020 -151.417.010,78 -38.313.947,75 -91.054.562,15 -189.730.958,53 -40.792.156,05
2° DEC de JAN/2020 | -2.463.969.480,55 634.481.439,59 12.057.077.429,26 -1.829.488.040,96 -395.181.300,13
3° DEC de JAN/2020 7.661.828.607,97 -658.929.064,74 6.327.382.509,37 7.002.899.543,23 1.507.464.773,16
1° DEC de FEV/2020 1.046.155.964,87 113.042.777,69 1.318.822.834,24 1.159.198.742,56 249.227.729,68
2° DEC de FEV/2020 916.791.305,45 368.986.559,29 9.381.881.828,17 1.285.777.864,74 276.442.240,77
3°DEC de FEV/2020 | -2.102.662.886,87 -634.377.063,61 -5.988.357.755,40 -2.737.039.950,48 -588.463.589,24
1° DEC de MAR/2020 -18.923.653,28 303.167.106,22 3.065.762.810,44 284.243.452,94 61.112.342,39
2° DEC de MAR/2020 146.307.835,54 -13.677.356,92 4.887.956.632,66 132.630.478,62 28.515.552,81
3° DEC de MAR/2020 | -1.882.923.465,47 -807.721.021,84 -4.173.522.624,00 -2.690.644.487,31 -578.488.564,61
1° DEC de ABR/2020 229.725.172,62 -76.314.837,40 -3.429.983.787,54 153.410.335,22 32.983.222,02
2° DEC de ABR/2020 350.007.182,97 78.192.622,24 -4.790.543.088,84 428.199.805,21 92.062.958,17
3°DEC de ABR/2020 | -9.472.914.377,01 -458.511.051,42 -25.891.047.251,44 -9.931.425.428,43 -2.135.256.467,27
1° DEC de MA1/2020 974.534.221,13 -386.410.758,90 -1.372.423.842,28 588.123.462,23 126.446.544,51
2° DEC de MAI/2020 | -1.318.689.178,06 118.725.458,48 -14.144.603.428,37 -1.199.963.719,58 -257.992.199,74
3°DEC de MAI/2020 | -4.941.581.217,89 -1.107.793.896,34 -20.630.442.302,97 -6.049.375.114,23 -1.300.615.649,48
1° DEC de JUN/2020 | -1.017.946.113,35 1.898.983,74 -3.802.652.236,42 -1.016.047.129,61 -218.450.132,90
Total -13.089.342.946,66 -3.396.174.718,52 -49.880.005.307,81 -16.485.517.665,18 -3.544.386.297,93
Fonte: Diferenga dos valores nominais dos Anexos 1 e 2. Valores nominais
Anexo 4 - FPM/2020 Valores em R$
ARRECADACAO FEDERAL EM 2020 FUNDO DE PARTICIPACAO DOSMUNICIPIOS - FPM
o[t g Renda- | Unpetosobrs o | o Conriges | Base de il do e | VAo Enctte o taiciis
ederais
(a) ) (c) (d=(a+b) (d/c) (e = d*0,225)) (e/d)
3°DEC de DEZ/2019 13.427.764.181,65 2.173.481.925,83 41.840.837.101,11 15.601.246.107,48 | 37,29% 3.510.280.374,29 22,50%
1° DEC de JAN/2020 5.652.265.428,43 1.126.681.196,17 13.825.687.515,45 6.778.946.624,60 | 49,03% 1.525.262.990,72 22,50%
2° DEC de JAN/2020 16.659.758.671,71 625.916.921,61 52.860.857.385,81 17.285.675.593,32 | 32,70% 3.889.277.008,51 22,50%
3°DEC de JAN/2020 37.839.460.240,94 2.374.135.440,86 96.511.235.180,65 40.213.595.681,80 | 41,67% 9.048.059.028,57 22,50%
1° DEC de FEV/2020 3.483.819.792,41 882.239.210,53 9.146.745.499,71 4.366.059.002,94 | 47,73% 982.363.275,61 22,50%
2° DEC de FEV/2020 11.745.114.704,11 990.639.811,32 50.205.839.843,94 12.735.754.515,43 | 25,37% 2.865.544.765,91 22,50%
3°DEC de FEV/2020 14.826.041.671,32 2.119.589.302,87 43.821.695.360,13 16.945.630.974,19 | 38,67% 3.812.766.969,21 22,50%
1° DEC de MAR/2020 1.794.127.708,54 1.100.096.475,68 9.763.148.436,60 2.894.224.184,22 | 29,64% 651.200.441,42 22,50%
2° DEC de MAR/2020 12.974.360.058,22 699.690.769,91 47.031.288.673,18 13.674.050.828,13 | 29,07% 3.076.661.436,36 22,50%
3°DEC de MAR/2020 12.876.849.114,57 2.200.397.275,17 41.937.409.905,08 15.077.246.389,74 | 35,95% 3.392.380.437,77 22,50%
1° DEC de ABR/2020 2.993.792.834,85 940.011.279,62 8.957.261.174,50 3.933.804.114,47 | 43,92% 885.105.925,79 22,50%
2° DEC de ABR/2020 13.463.088.864,74 376.907.652,93 33.758.946.467,12 13.839.996.517,67 | 41,00% 3.113.999.216,55 22,50%
3°DEC de ABR/2020 16.791.582.656,82 2.294.729.177,21 47.022.840.473,47 19.086.311.834,03 | 40,59% 4.294.420.162,53 22,50%
1° DEC de MA1/2020 3.485.605.749,32 547.870.108,33 8.548.853.881,31 4.033.475.857,65 | 47,18% 907.532.067,93 22,50%
2° DEC de MAI/2020 10.537.733.004,23 664.386.312,16 30.568.863.053,52 11.202.119.316,39 | 36,65% 2.520.476.846,21 22,50%
3°DEC de MAI/2020 9.517.442.928,32 1.769.042.369,15 24.696.425.875,28 11.286.485.297,47 | 45,70% 2.539.459.191,97 22,50%
1° DEC de JUN/2020 5.462.171.678,78 928.460.346,97 11.180.879.688,21 6.390.632.025,75 | 57,16% 1.437.892.205,96 22,50%
Total 193.530.979.288,96 21.814.275.576,32 571.678.815.515,07 215.345.254.865,28 | 37,67% 48.452.682.345,31 22,50%

Fonte: Sistema Transcon/TCU com dados da Receita Federal do Brasil (consulta em 24/06/2020)
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Anexo 5 - FPM/2019 Valores em R$

TC 024.304/2020-4

ARRECADACAO FEDERAL EM 2019

FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS - FPM

Arrecadaciio Total de

puERICRO, | st g enda- | it e Brodi | s CConrimies | s de Cetodo Pyt | VA s s s
(a) (b) (c) (d=(a+b) (d/c) (e =d*0,225)) (e/d)

3°DEC de DEZ/2018 14.471.430.035,60 3.006.102.592,68 44.445.095.573,65 17.477.532.628,28 | 39,32% 3.932.444.841,31 22,50%
1° DEC de JAN/2019 5.803.682.439,21 1.164.995.143,92 13.916.742.077,60 6.968.677.583,13 50,07% 1.567.952.456,25 22,50%
2° DEC de JAN/2019 19.123.728.152,26 -8.564.517,98 40.803.779.956,55 19.115.163.634,28 | 46,85% 4.302.838.834,16 22,51%
3°DEC de JAN/2019 30.177.631.632,97 3.033.064.505,60 90.183.852.671,28 33.210.696.138,57 | 36,83% 7.470.479.614,63 22,49%
1° DEC de FEV/2019 2.437.663.827,54 769.196.432,84 7.827.922.665,47 3.206.860.260,38 | 40,97% 721.543.558,78 22,50%
2° DEC de FEV/2019 10.828.323.398,66 621.653.252,03 40.823.958.015,77 11.449.976.650,69 | 28,05% 2.576.244.746,47 22,50%
3°DEC de FEV/2019 16.928.704.558,19 2.753.966.366,48 49.810.053.115,53 19.682.670.924,67 | 39,52% 4.428.600.958,08 22,50%
1° DEC de MAR/2019 1.813.051.361,82 796.929.369,46 6.697.385.626,16 2.609.980.731,28 | 38,97% 587.245.664,55 22,50%
2° DEC de MAR/2019 12.828.052.222,68 713.368.126,83 42.143.332.040,52 13.541.420.349,51 | 32,13% 3.046.819.578,56 22,50%
3° DEC de MAR/2019 14.759.772.580,04 3.008.118.297,01 46.110.932.529,08 17.767.890.877,05 | 38,53% 3.997.775.447,24 22,50%
1° DEC de ABR/2019 2.764.067.662,23 1.016.326.117,02 12.387.244.962,04 3.780.393.779,25 | 30,52% 850.588.600,30 22,50%
2° DEC de ABR/2019 13.113.081.681,77 298.715.030,69 38.549.489.555,96 13.411.796.712,46 | 34,79% 3.017.654.260,43 22,50%
3° DEC de ABR/2019 26.264.497.033,83 2.753.240.228,63 72.913.887.724,91 29.017.737.262,46 | 39,80% 6.528.990.884,11 22,50%
1° DEC de MAI/2019 2.511.071.528,19 934.280.867,23 9.921.277.723,59 3.445.352.395,42 | 34,73% 775.204.289,11 22,50%
2° DEC de MAI/2019 11.856.422.182,29 545.660.853,68 44.713.466.481,89 12.402.083.035,97 | 27,74% 2.790.468.683,12 22,50%
3°DEC de MAI/2019 14.459.024.146,21 2.876.836.265,49 45.326.868.178,25 17.335.860.411,70 | 38,25% 3.900.568.592,51 22,50%
1° DEC de JUN/2019 6.480.117.792,13 926.561.363,23 14.983.531.924,63 7.406.679.155,36 | 49,43% 1.666.502.809,96 22,50%
Total 206.620.322.235,62 25.210.450.294,84 621.558.820.822,88 231.830.772.530,46 | 37,30% 52.161.923.819,57 22,50%

Fonte: Sistema Transcon/TCU com dados da Receita Federal do Brasil (consulta em 24/06/2020). Valores nominais

Anexo 6 - Variacao FPM 2020-2019

Valores em R$

VARIACAO DA ARRECADACAO FEDERAL 2020-2019

VARIACAO DO FUNDO DE PARTICIPACAO
DOSMUNICIPIOS- FPM 2020-2019

DEE%;‘?]%?L Imposto de Renda - | Imposto .sol.rre Produto Tﬁ;;izziagiZE?;ﬂigges Variacio da Base de V:;i:ﬁﬁn‘gzil‘:izl:: g?sttﬁf:e
IR Industrializado - IPI Federais Cilculo do FPM Federal
(a) (b) (c) (d=(@+b) (e= d*0,225))
3°DEC de DEZ/2019 -1.043.665.853,95 -832.620.666,85 -2.604.258.472,54 -1.876.286.520,80 -422.164.467,02
1° DEC de JAN/2020 -151.417.010,78 -38.313.947,75 -91.054.562,15 -189.730.958,53 -42.689.465,53
2° DEC de JAN/2020 -2.463.969.480,55 634.481.439,59 12.057.077.429,26 -1.829.488.040,96 -413.561.825,65
3° DEC de JAN/2020 7.661.828.607,97 -658.929.064,74 6.327.382.509,37 7.002.899.543,23 1.577.579.413,94
1° DEC de FEV/2020 1.046.155.964,87 113.042.777,69 1.318.822.834,24 1.159.198.742,56 260.819.716,83
2° DEC de FEV/2020 916.791.305,45 368.986.559,29 9.381.881.828,17 1.285.777.864,74 289.300.019,44
3°DEC de FEV/2020 -2.102.662.886,87 -634.377.063,61 -5.988.357.755,40 -2.737.039.950,48 -615.833.988,87
1° DEC de MAR/2020 -18.923.653,28 303.167.106,22 3.065.762.810,44 284.243.452,94 63.954.776,87
2° DEC de MAR/2020 146.307.835,54 -13.677.356,92 4.887.956.632,66 132.630.478,62 29.841.857,80
3°DEC de MAR/2020 -1.882.923.465,47 -807.721.021,84 -4.173.522.624,00 -2.690.644.487,31 -605.395.009,47
1° DEC de ABR/2020 229.725.172,62 -76.314.837,40 -3.429.983.787,54 153.410.335,22 34.517.325,49
2°DEC de ABR/2020 350.007.182,97 78.192.622,24 -4.790.543.088,84 428.199.805,21 96.344.956,12
3°DEC de ABR/2020 -9.472.914.377,01 -458.511.051,42 -25.891.047.251,44 -9.931.425.428,43 -2.234.570.721,58
1° DEC de MAI/2020 974.534.221,13 -386.410.758,90 -1.372.423.842,28 588.123.462,23 132.327.778,82
2° DEC de MAI1/2020 -1.318.689.178,06 118.725.458,48 -14.144.603.428,37 -1.199.963.719,58 -269.991.836,91
3°DEC de MAI/2020 -4.941.581.217,89 -1.107.793.896,34 -20.630.442.302,97 -6.049.375.114,23 -1.361.109.400,54
1° DEC de JUN/2020 -1.017.946.113,35 1.898.983,74 -3.802.652.236,42 -1.016.047.129,61 -228.610.604,00
Total -13.089.342.946,66 -3.396.174.718,52 -49.880.005.307,81 -16.485.517.665,18 -3.709.241.474,26

Fonte: Diferenga dos valores nominais dos Anexos 4 e 5. Valores nominais”

E o Relatorio.
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VOTO

Trata-se de Representacdo, formulada pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental
(Semag), com o fito de analisar a natureza juridica dos repasses federais a titulo de auxilio financeiro
previstos no art. 5° da Lei Complementar (LC) 173, de 27/5/2020, e dos repasses a titulo de apoio
financeiro de que trata a Medida Provisoria (MPV) 938, de 2/4/2020, convertida na Lei 14.041, de
18/8/2020, assim como respectivos reflexos na contabilizagdo da Receita Corrente Liquida (RCL), nos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

2.

De inicio, conhego da Representacdo, por satisfazer os requisitos formais aplicaveis
a espécie e encontrar guarida no art. 237, inciso VI, do Regimento do Tribunal de
Contas da Unido, c/c os arts. 42 ¢ 43 da Resolu¢ao-TCU 284/2016 e alteragdes
posteriores.

O debate ¢ pertinente e oportuno em razao de divergéncias de entendimento
havidas entre 6rgaos do Poder Executivo Federal acerca do modo de contabilizacdo
e fiscalizacdo das transferéncias financeiras excepcionais previstas por essas
normas.

Tais dissensdes se acentuaram apoés a divulgagdo de notas técnicas e manifestagdes
oficiais da Secretaria do Tesouro Nacional (pegas 4-6, comentadas adiante neste
Voto), no sentido de que, em sintese, os recursos transferidos com fundamento na
LC 173/2020 ¢ na MPV 938/2020 constituiriam receitas originarias dos entes
subnacionais, conferindo-lhes 0 mesmo tratamento juridico das transferéncias
constitucionais a titulo de reparticao de receita.

Sob o panorama de risco, o tema ¢ sobremaneira relevante, diante da inseguranga
juridica que a falta de clareza sobre a natureza federativa dos recursos exibe, em
conjunto com o avolumamento de noticias e investigacdes deflagradas
recentemente em razao de malversagdo de recursos transferidos para combate aos
efeitos da pandemia de Covid-19.

Tampouco se ignora o herculeo esfor¢o fiscal da Unido para enfrentamento das
consequéncias sociais e econdmicas dessa crise, marcadas por deficit primario
estimado para o Governo Central da ordem de R$ 861 bilhées em 2020 — o qual se
afasta em 594% da meta originalmente fixada para o exercicio (R$ 124,1 bilhdes) e
corresponde a 12% do PIB, ou ainda 109% da RCL federal projetada em julho para
o exercicio corrente (R$ 789,9 bilhdes).

Em cendrio tracado pelo Tesouro Nacional, a necessidade de financiamento de
despesas primdrias por meio da emissdo de titulos publicos poderd chegar a
RS 763,5 bilhdes, montante que corresponde a 89% da RCL federal projetada para
o exercicio de 2020 (R$ 853,1 bilhdes).

Ou seja, a emissdo de titulos publicos e a utilizagdo da remuneracdo das
disponibilidades do Tesouro Nacional para financiar as despesas primdrias com o0s
auxilios financeiros tratados nestes autos afetaram profundamente o endividamento
publico federal.

Proje¢des mais atuais apontam para forte aumento da Divida Bruta do Governo
Geral (DBGG), a qual deverd saltar, em relacdo ao PIB, de 75,8% (2019) para
93,5% (2020) e 96,7% (2023), conforme cendrio “macro e fiscal pos-COVID +
medidas adicionais” apresentado pelos 6rgdos da area econdmica ao TCU — v.g.
grafico 6 do relatorio condutor do Acérdio 1.557/2020-TCU-Plenario, de minha
relatoria, que tratou de acompanhamento dos reflexos das mudangas nas regras
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orgamentarias e fiscais adotadas pelo governo federal no combate a crise
ocasionada pela Covid-19.

10. E nesse cendrio que passo ao exame do tema, iniciando com breve apresentagdo
sobre os instrumentos normativos em tela.

I1 - DA LEGISLACAO QUE ESTABELECE AUXILIOS E APOIOS FINANCEIROS AOS ENTES
SUBNACIONAIS EM RAZAO DA PANDEMIA DE COVID-19

11. A Lei Complementar 173/2020 estabelece o Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), altera a Lei de
Responsabilidade Fiscal e da outras providéncias.

12. O mencionado Programa Federativo ¢ composto das seguintes iniciativas: 1)
suspensdo dos pagamentos das dividas contratadas entre os entes subnacionais € a
Unido; 1i) reestruturagdo de operagdes de crédito interno e externo junto ao sistema
financeiro e instituicdes multilaterais de crédito; e iii) entrega de recursos da
Uniao, na forma de auxilio financeiro, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, no exercicio de 2020, ¢ em acdes de enfrentamento a pandemia de
Covid-19.

13. A ultima modalidade, que interessa para os objetivos destes autos, ¢ detalhada no
art. 5°, a saber (transcrevo os dispositivos principais, com destaques acrescidos):

“Art. 5° A Unido entregard, na forma de auxilio financeiro, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, em 4 (quatro) parcelas mensais e iguais, no exercicio de 2020, o valor de
RS 60.000.000.000,00 (sessenta bilhdes de reais) para aplicagdo, pelos Poderes Executivos locais,
em agOes de enfrentamento a Covid-19 e para mitigacdo de seus efeitos financeiros, da seguinte
forma:

[-R$ 10.000.000.000,00 (dez bilhdes de reais) para acdes de satide e assisténcia social, sendo:
a) R$ 7.000.000.000,00 (sete bilhdes de reais) aos Estados e ao Distrito Federal; e

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais) aos Municipios;

II - R$ 50.000.000.000,00 (cinquenta bilhdes de reais), da seguinte forma:

a) R$ 30.000.000.000,00 (trinta bilhdes de reais aos Estados e ao Distrito Federal;

b) R$ 20.000.000.000,00 (vinte bilhdes de reais aos Municipios;

§ 1° Os recursos previstos no inciso I, alinea “a”, inclusive para o pagamento dos profissionais
que atuam no Sistema Unico de Saide (SUS) e no Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas),
serdo distribuidos conforme os seguintes critérios:

I - 40% (quarenta por cento) conforme a taxa de incidéncia divulgada pelo Ministério da Saude
na data de publicacdo desta Lei Complementar, para o primeiro més, ¢ no quinto dia util de cada
um dos 3 (trés) meses subsequentes;

I - 60% (sessenta por cento) de acordo com a populacio apurada a partir dos dados
populacionais mais recentes publicados pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) em cumprimento ao disposto no art. 102 da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de
1992.

§ 2° Os recursos previstos no inciso I, alinea “b”, inclusive para o pagamento dos profissionais
que atuam no SUS e no Suas, serdo distribuidos de acordo com a populacdo apurada a partir
dos dados populacionais mais recentes publicados pelo IBGE em cumprimento ao disposto
no art. 102 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992.

§ 3° Os valores previstos no inciso 11, alinea “a”, do caput serao distribuidos para os Estados e o
Distrito Federal na forma do Anexo I desta Lei Complementar.

§ 4° Os valores previstos no inciso II, alinea “b”, do caput serdo distribuidos na proporc¢ao
estabelecida no Anexo I, com a exclusdo do Distrito Federal, e transferidos, em cada Estado,
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diretamente aos respectivos Municipios, de acordo com sua populacio apurada a partir dos
dados populacionais mais recentes publicados pelo IBGE em cumprimento ao disposto no art.
102 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992.

§ 5° O Distrito Federal ndo participara do rateio dos recursos previstos na alinea “b” do inciso I e
na alinea “b” do inciso II do caput, e recebera, na forma de auxilio financeiro, em 4 (quatro)
parcelas mensais e iguais, no exercicio de 2020, valor equivalente ao efetivamente recebido, no
exercicio de 2019, como sua cota-parte do Fundo de Participacdo dos Municipios, para aplicacio,
pelo Poder Executivo local, em acdes de enfrentamento a Covid-19 e para mitigacdo de seus
efeitos financeiros.

§ 6° O calculo das parcelas que caberdo a cada um dos entes federativos serd realizado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), sendo que os valores deverio ser creditados pelo Banco
do Brasil S.A. na conta bancaria em que sao depositados os repasses regulares do Fundo de
Participacio dos Estados e do Distrito Federal e do Fundo de Participacao dos Municipios.

§ 7° Seréd excluido da transferéncia de que tratam os incisos I e II do caput o Estado, Distrito
Federal ou Municipio que tenha ajuizado aciio contra a Unifo apos 20 de marco de 2020 tendo
como causa de pedir, direta ou indiretamente, a pandemia da Covid-19, exceto se renunciar ao
direito sobre o qual se funda em até 10 (dez) dias, contados da data da publicacdo desta Lei
Complementar.”

14. Portanto, a entrega dos R$ 60 bilhdes a titulo de auxilio financeiro aos entes
subnacionais rege-se pelos critérios e objetivos delineados na LC 173/2020 —
ademais de se inserir no contexto do regime extraordinario fiscal, financeiro e de
contratagdes para enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente da
pandemia, nos termos da Emenda Constitucional 106/2020.

15. Igualmente, os repasses a titulo de apoio financeiro a que alude a Medida
Provisoria (MPV) 938, de 2/4/2020, convertida na Lei 14.041, de 18/8/2020, se
inserem, conforme preambulo da norma, no contexto de “presta¢do de apoio
financeiro pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios com o
objetivo de mitigar as dificuldades financeiras decorrentes do estado de
calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco de
2020, e da emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente
da pandemia da Covid-19”.

16. Com esse norte, a Lei 14.041/2020 dispds (transcrevo os dispositivos principais,
com destaques acrescidos):

“Art. 1° A Unido prestara apoio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, por
meio da entrega do valor correspondente a variacdo nominal negativa entre os valores creditados
a titulo dos Fundos de Participagdo de que tratam as alineas “a” e “b” do inciso I do caput do art.
159 da Constituicdo Federal nos meses de marco a novembro do exercicio de 2020 e os valores
creditados no mesmo periodo de 2019, anteriormente a incidéncia de descontos de qualquer
natureza, de acordo com os prazos e as condigdes estabelecidos neste artigo e no art. 2° desta Lei e
limitado a dotacdo orgamentaria especifica para essa finalidade.

§ 1° O valor a que se refere o caput deste artigo sera calculado a partir das variagdes mensais de
marco a novembro de 2020 em relagdo ao mesmo periodo de 2019, para cada ente federativo.

(...)
Art. 2° O valor total do apoio financeiro de que trata o art. 1° desta Lei sera de até
R$ 16.000.000.000,00 (dezesseis bilhdes de reais).

(..

§ 2° Na hipotese de a diferencga apurada nos termos do art. 1° desta Lei, para um més especifico,
ser maior que o valor definido no § 1° deste artigo, os recursos disponiveis para os meses
seguintes poderao ser utilizados somente para a finalidade prevista no caput do art. 1° desta
Lei.”
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17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

E tio importante destacar a vinculagdo de emprego dos valores no combate aos
efeitos da pandemia de Covid-19 quanto a origem (fonte) dos recursos.

A MPV 978/2020 autorizou a emissdo de titulos publicos pelo Tesouro Nacional
(Fonte 144) para custear auxilios financeiros da ordem de RS$ 60 bilhdes para
atendimento as transferéncias de que trata a LC 173/2020. Por outro lado, a MPV
939/2020 abriu créditos extraordinarios de R$ 16 bilhdes para os fins previstos na
Lei 14.041/2020, mediante cancelamento de dotacdo do servico da divida
publica federal e remanejamento de recursos oriundos da remuneraciao das
disponibilidades do Tesouro Nacional (Fonte 188) para o financiamento das
despesas com auxilios financeiros federais.

Diante de todo esse quadro, a Semag perscruta, por meio desta Representacdo, se
seriam esses recursos federais ou receitas proprias (originarias) dos entes
subnacionais, conforme instru¢do transcrita no relatdrio precedente.

Langa analise, ainda, acerca do impacto da defini¢do da natureza federativa dos
recursos sobre o computo da Receita Corrente Liquida (RCL), uma vez que ela traz
consequéncias para a apuragdo dos limites das despesas com pessoal dos 6rgaos
autonomos e Poderes da Unido, ex vi o que dispde o art. 2°, inciso IV, da LRF.

Antecipo minha integral anuéncia as conclusdes a que chegou a Semag, razao pela
qual incorporo os competentes fundamentos apresentados as minhas razdes de
decidir.

Anoto que, pela profundidade e detalhamento com que todos os aspectos foram
tratados ao longo da instru¢do processual, destacarei neste Voto apenas os
elementos essenciais a decisdo, sem prejuizo da fundamentagdo complementar
contida na manifestacdo técnica da unidade instrutora, reproduzida no relatério
precedente.

Passo a abordar cada questao separadamente, como segue.

11 — DAS CARACTERISTICAS JURIDICAS FUNDAMENTAIS DOS AUXILIOS E APOIOS
FINANCEIROS AOS ENTES SUBNACIONAIS PARA ENFRENTAMENTO DA PANDEMIA DE

24.

25.

26.

COVID-19

De partida, percebe-se que o tema demanda exame a luz do pacto federativo —
consideradas suas dimensdes material e fiscal —, das caracteristicas das
transferéncias intergovernamentais que marcam singularmente o federalismo de
cooperagdo brasileiro, assim como do regime extraordinario fiscal, financeiro e de
contratagdes para enfrentamento de calamidade, instituido pela Emenda
Constitucional 106/2020.

Outro ponto ¢ que o Poder Executivo denomina os repasses ora de apoio financeiro,
ora de auxilio financeiro, sem adotar qualquer critério juridico objetivo que possa
justificar diferencas materiais em relacdo as expressdes adotadas, de tal modo que
serdo tratadas nesta Representagdo como sindnimas.

Em exame das normas em tela, observa-se que seu regramento destoa das balizas
que regem as transferéncias obrigatdrias constitucionais em relagdo aos seguintes
atributos fundamentais: i) dissocia¢do da receita tributaria e fonte de recursos; ii)
critérios de distribui¢do; e iii) restricdes a entrega e a aplicacdo ou emprego.

Da dissociacao com a receita tributaria e das fontes de recursos
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27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

A primeira caracteristica marcante das transferéncias instituidas pela LC 173/2020
e pela Lei 14.041/2020 ¢ que suas fontes estdo dissociadas da receita tributéria da
Unido, isto é, ndo se trata de transferéncias vinculadas a arrecadagao dos tributos
sujeitos a reparticdo constitucional a titulo de Fundo de Participa¢dao dos Estados
(FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) — diversamente, portanto, do
tratamento dado pelo art. 159 da CF/88 aos recursos origindrios dos estados e
municipios.

Sobressai o fato de que a Unido, mesmo com queda de quase 10% na arrecadagdo
dos tributos federais que integram a cesta dos fundos de participagdo (no periodo de
janeiro ao 1° decéndio de junho/2020), foi obrigada a ampliar o volume de
transferéncia financeira aos entes subnacionais para além dos 49% previstos
constitucionalmente.

Tanto ndo se trata de transferéncia vinculada & arrecadag¢do federal que, como
mencionei, a MPV 978/2020 autorizou a emissdo de titulos publicos pelo
Tesouro Nacional para custear os auxilios financeiros a que alude a
Lei Complementar 173/2020, enquanto a MPV 939/2020 abriu créditos
extraordinarios mediante cancelamento de dotagdo do servico da divida publica
federal e remanejamento de recursos oriundos da remuneragido das
disponibilidades do Tesouro Nacional para o financiamento das despesas criadas
pela Lei 14.041/2020.

Chama a atencdo ainda a auséncia de receita especifica associada as transferéncias,
algo que pudesse aproximar esses instrumentos do conceito de reparticdo de receita
tributdria prevista constitucionalmente, como todas as outras que alicercam a
dimensao fiscal do pacto federativo.

Isso porque recursos oriundos de emissdo de titulos publicos pelo Tesouro
Nacional, cancelamento de dotagdo do servigo da divida publica federal e
remanejamento de remuneracdo das disponibilidades do Tesouro Nacional,
originalmente alocados para honrar o servico da divida publica em 2020, ndo
necessariamente estdo associados a receita tributaria.

Claro esta, portanto, que os recursos transferidos por forga desses instrumentos nao
constituem “reparticdo de receita tributdria federal” nos termos do art. 159 da
CF/88, inviabilizando seu enquadramento como recursos proprios constitucionais
dos entes subnacionais.

Anoto que, no caso do auxilio financeiro de que trata a LC 173, o art. 5°, § 6°,
dispde que os valores deverdo ser “creditados pelo Banco do Brasil S.A. na conta
bancaria em que sdo depositados os repasses regulares do Fundo de Participagdo
dos Estados e do Distrito Federal e do Fundo de Participag¢do dos Municipios™.

Como bem salientou a Semag, esse aspecto ndo trasmuda a natureza dos recursos,
visto tratar-se de mera regra de operacionalizacdo adotada em contexto de urgéncia
de socorro financeiro aos estados € municipios, em razdo da eclosdo da pandemia e
da necessidade de adog¢do de medidas operacionais imediatas para seu
enfrentamento.

Naturalmente, nem mesmo a reparticao de receita, matéria de indole constitucional,
tem sua natureza definida pela conta bancaria utilizada para operacionaliza¢do das
transacdes. Fosse assim, o regime de conta unica do Tesouro Nacional, mantida no
Banco Central do Brasil (Bacen) conforme Instru¢do Normativa 4/1998, seria
suficiente para desnaturar as receitas da Unido, o que ndo se cogita.
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36. Do mesmo modo, se o simples fato de se depositar o recurso na conta corrente do
FPE e FPM fosse suficiente para definir a sua natureza, os repasses a titulo de
auxilio financeiro deveriam integrar as bases de célculo dos diversos minimos
constitucionais nas esferas estadual, distrital e municipal para aplicagdo em
educacdo, satde, Poder Legislativo e outros, o que ndo ocorre — conforme abordarei
adiante.

37.J4 em relagdo ao apoio financeiro instituido pela MPV 938/2020, posteriormente
convertida na Lei 14.041/2020, observa-se que a menc¢ao ao FPM e ao FPE serviu
apenas para determinacdo da base de célculo de seu montante, ja que o valor deve
ser (destaques acrescidos):

“(...) correspondente a variacio nominal negativa entre os valores creditados a titulo dos Fundos
de Participagdo de que tratam as alineas “a” e “b” do inciso I do caput do art. 159 da Constituicdo
Federal nos meses de mar¢o a novembro do exercicio de 2020 e os valores creditados no mesmo
periodo de 2019, anteriormente a incidéncia de descontos de qualquer natureza, de acordo com os
prazos e as condi¢des estabelecidos neste artigo e no art. 2° desta Lei ¢ limitado a dotacio
orcamentaria especifica para essa finalidade.”

38. Em nenhum momento a lei dispds que esses valores seriam pagos a titulo de FPE
ou FPM, mas sim que seriam calculados a partir da variagdo nominal negativa
desses em razdo da frustragdo de receitas decorrente da retracdo econdmica de
2020, ou seja, em patamares muito superiores a reparticado de receita tributéria
prevista na Carta Magna.

39. Tanto assim, que a Lei 14.041/2020 impos condicionantes, a exemplo da existéncia
de dotacdo orcamentaria especifica (parte final do art. 1°, caput), restricdo que ¢
inaplicavel aos recursos proprios dos entes subnacionais por for¢a constitucional,
que ndo se sujeitam a disponibilidade orcamentaria da Unido, pois sdo funcdo
unicamente da arrecadagdo — se € no montante que ocorrer — por determinacao
constitucional.

40. Por isso, se os auxilios e apoios de que tratam esses autos fossem recursos proprios
subnacionais, jamais poderiam ser objeto de restricdo or¢camentaria por parte da
Unido.

41. Ademais, fossem os auxilios financeiros federais receitas proprias dos entes
subnacionais, nao caberia a Unido, pela via infraconstitucional, excluir tais
montantes das bases de calculo definidas constitucionalmente para fins de limites
fixados para despesas das Camaras Municipais (CF/88, art. 29-A), agdes e servigos

publicos de saude (CF/88, art. 198, § 2°) e manutencdo e desenvolvimento do
ensino (CF/88, art. 212).

42. Dessa feita, resta demonstrada a primeira caracteristica marcante das transferéncias
criadas pela Lei 14.041/2020 e pela LC 173/2020: sao absolutamente dissociadas
da arrecadacio de receitas dos tributos a que se refere o art. 159 da CF/88 e
tém como fonte o aumento do endividamento publico federal.

43. Nesse ponto, pertinente prosseguir o exame em relagdo aos critérios de distribuicao
e, em seguida, comentar a existéncia de condicionantes legais a transferéncia e a
utilizagdo desses recursos.

II. Dos critérios de distribuicéo (rateio)

44. A distribuicdo dos repasses a titulo de FPE e FPM sdo regidos pela Lei
Complementar 62/1989, vez que o mandamento constitucional reserva a matéria a
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45.

46.
47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

lei complementar, com vistas a promog¢do do equilibrio socioecondomico entre
Estados e entre Municipios (art. 161, inc. II, da CF/88).

De forma geral e bastante resumida, o rateio se d4 de forma diretamente
proporcional as populagdes e inversamente proporcional as rendas per capita
estimadas, ajustados, ainda, conforme o objetivo constitucional de atenuacdo das
desigualdades regionais.

Nao ¢ esse o critério de rateio da LC 173/2020 e da Lei 14.041/2020.

Em relagdo ao apoio financeiro instituido pela MPV 938/2020, convertida na
Lei 14.041/2020, constata-se, de largada, que medida provisoria sequer ¢
instrumento juridico habil para estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de
que trata o art. 159 da CF/88, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos
constitucionais (FPE e FPM), eis que ndo atende o imperativo constitucional que
reserva a lei complementar o disciplinamento da matéria.

Para distribuigdo do auxilio financeiro de R$ 16 bilhdes previsto na MPV
938/2020, a Unido deve adotar como critério o valor correspondente a variacio
nominal negativa entre os valores creditados a titulo dos FPE e FPM, no periodo
de marg¢o a junho de 2020, em relagdo ao mesmo periodo de 2019, de acordo com
os prazos e as condi¢des estabelecidos na medida provisoria e limitados a dotacao
orgamentaria especifica para essa finalidade.

Portanto, essa espécie guarda certa simplicidade de calculo, visto que objetiva
precipuamente compensar os estados e municipios por perdas financeiras nos
repasses de recursos proprios a titulo de FPM e FPE, em razdo da frustragdo de
receitas tributarias que compdem sua base de célculo.

Fosse seguida pura e simplesmente a ordem constitucional em situagdes nao
extraordinarias como as ora vividas — como flutuacOes econdmicas e variagoes
populacionais, por exemplo — ndo haveria recomposi¢do de perdas individuais ou
coletivas dos entes, o que evidencia a atipicidade do instrumento inaugurado pela
MPYV 938/2020 em relagdo ao regramento constitucional.

De outra banda, no que tange aos critérios de distribuicdo do auxilio financeiro
federal de que trata a LC 173/2020, para os R$ 10 bilhdes destinados a saude e a
assisténcia social, parte sera distribuida segundo a taxa de incidéncia de Covid-19,
divulgada pelo Ministério da Satude (40%), e parte de acordo com o coeficiente
populacional mais recente, encaminhado pelo IBGE ao TCU na forma do art. 102
da Lei 8.443/1992 (60%).

Para distribui¢ao dos R$ 50 bilhdes, a parcela destinada aos estados (R$ 30 bilhoes)
deve ser repassada segundo valores fixados de forma do Anexo I da norma em
questdo, enquanto a parcela destinada aos municipios (R$ 20 bilhdes) devera ser
distribuida de forma proporcional aos valores previstos para os estados no mesmo
Anexo I da LC 173/2020, observado o coeficiente populacional que o IBGE
encaminhar ao TCU.

Ou seja, em ambos os casos os critérios nio observam as premissas
constitucionais previstas para distribui¢ao do FPE e FPM.

Ademais, os repasses distribuidos entre os estados, segundo valores fixados no
Anexo I da Lei Complementar 173/2020, ndo se amoldam as exigéncias do inciso
IT do art. 161 da CF/88. Os coeficientes ali definidos para distribuicdo do valor
global de RS 30 bilhdes nado refletem, nem de longe, o preceito constitucional que
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55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

confere a lei complementar o estabelecimento de normas sobre a entrega dos
recursos e sobre os critérios de rateio do FPE e FPM.

Conforme Tabela 1 constante do relatdrio precedente, os percentuais estabelecidos
para cada estado da federagdo sdo absolutamente dissonantes dos contidos no
Acoérdao 638/2019-TCU-Plenario, que aprovou decisdo normativa fixadora, para o
exercicio de 2020, dos coeficientes individuais de participacdo do FPE, em
cumprimento a competéncia desta Corte de efetuar o célculo das quotas referentes
aos fundos constitucionais.

Ao passo que o postulado constitucional norteador da distribuicdo do FPE e do
FPM tem por finalidade a reducdo das desigualdades regionais, o que faz com que
o estado de Sao Paulo, por exemplo, tenha a menor participagao na distribuigdo do
FPE (0,66%, referente ao exercicio de 2020), o enfrentamento da situacdo de
emergéncia causada pela calamidade publica nacional de natureza sanitaria ndo se
resolve sob 0os mesmos critérios.

Embora seja possivel entender, com razoavel seguranga, pela conformidade do
auxilio financeiro federal previsto na Lei Complementar 173/2020 com o conceito
de transferéncia obrigatoria, criando obrigacdo incondicional excepcional para a
Unido com amparo nas cooperagdes previstas no art. 23 da CF/88, o enfrentamento
de uma pandemia com os efeitos causados pelo novo coronavirus parece adotar
estratégias associadas as necessidades de saude da populacdo, as dimensodes
epidemiologica, demografica, socioecondmica, espacial e de capacidade de oferta
de agdes e de servicos de saude, de forma analoga ao disposto no art. 35 da
Lei 8.080/1990, que baliza os critérios de repasse do Sistema Unico de Saude
(SUS), e do art. 17 da Lei Complementar 141/2012, que trata dos recursos de
natureza federal vinculados a acdes e servicos publicos de saude.

A tdnica de combate aos efeitos economicos da pandemia esta a considerar, ainda,
a participacdo dos estados na composi¢do do Produto Interno Bruto (PIB), que
refletem a mobilizagdo de pessoas em atividades econdmicas em cada regido, sem
perder de vista o fato de que o descontrole da pandemia nos estados com maior
concentragdo populacional e atividade produtiva poderd acarretar consequéncias
econdmicas com efeito adverso na arrecadacao federal.

Essa parece a logica que permeou a distribuigdo dos R$ 30 bilhdes nos valores
fixados pelo Anexo I da Lei Complementar 173/2020.

Nao por outro motivo, de forma diametralmente oposta aos coeficientes de
distribuicdo do FPE, as maiores parcelas individuais do auxilio financeiro federal
foram destinadas aos estados de Sao Paulo (22,05%), Minas Gerais (9,98%), Rio de
Janeiro (6,69%), Rio Grande do Sul (6,48%), Parana (5,72%) e Bahia (5,56%),
beneficiarios de 56,5% do total de repasses (R$ 16,95 bilhoes). Tais estados tém
em comum elevada densidade demografica — concentrando 58% da populagao
brasileira num total de 2.903 municipios — e expressiva participacdo na economia
nacional, respondendo por 68% da formagao do PIB.

Esses fatores explicam a razdo inversamente proporcional presente em grande
parte da distribui¢do deste auxilio financeiro federal para enfrentamento da Covid-
19 quando comparada ao critério constitucional de distribui¢do do FPE, o que, por
exemplo, conferiu a Sdo Paulo uma cota de 22,05% do auxilio financeiro da LC
173/2020, embora seu coeficiente de participagcdo no FPE seja de apenas 0,66%
neste ano.
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62.

63.

64.

65.

66.

67.

E possivel inferir, a partir do arranjo de distribui¢do, que um dos objetivos do
legislador foi evitar o colapso das economias com maior participagdo na formagao
do PIB nacional, cuja preservacdo da capacidade produtiva ¢ vital para a
consecucdo do objetivo, no pos-pandemia, de retomada da reducdo das
desigualdades regionais a luz das balizas constitucionais que norteiam o FPE.

A capacidade de produgdo das economias dos seis estados mencionados se reflete,
diretamente, na arrecadacdo federal e na politica econdmica nacional, cujo risco de
colapso justifica a institui¢do, excepcionalissima, do referido auxilio no contexto
do regime extraordinario fiscal e financeiro para enfrentamento de calamidade
publica nacional decorrente de pandemia, assim reconhecida nos limites e
condigdes previstas no art. 65 da LRF e na EC 106/2020.

Portanto, resta demonstrado o segundo aspecto essencial dos repasses ora tratados:
eles ndo se amoldam aos critérios constitucionais e legais de rateio que regem
as transferéncias obrigatdrias a estados e municipios a titulo de reparticao de
receitas tributarias.

Com seguranga, digo que qualquer tentativa de enquadramento desses auxilios e
apoios financeiros como recursos proprios dos estados e municipios a titulo de FPE
e FPM geraria a desnaturacdo do pacto federativo, desfigurando seus critérios de
rateio.

A interpretacdo que ora adoto prestigia a presuncao de constitucionalidade das leis,
isto ¢, ndo flerta com a inconstitucionalidade dos dispositivos mencionados, em
homenagem a estabilidade juridica.

Na verdade, a questdo se resolve compreendendo a LC 173/2020 e a Lei
14.041/2020 como parte da dimensdo cooperativa do federalismo brasileiro, que,
no contexto da calamidade publica nacional reconhecida pelo Congresso Nacional
nos termos e limites estabelecidos pela EC 106/2020 e pelo Decreto Legislativo
6/2020, impde a cooperacdo e a solidariedade — fiscal, inclusive — entre os entes
subnacionais, conforme previsto expressamente em passagens da Lei Maior, mais
especificamente no paragrafo unico do art. 23.

I11. Das restricoes legais a entrega, a aplicacio e ao emprego

68.

69.

70.

A dimensao fiscal do federalismo esta associada a estrutura tributaria tripartida, isto
¢, de competéncia dos entes das trés esferas de governo (CF/88, arts. 153 a 156).
Nessa trilha, a Carta Politica instituiu a reparticdo de receitas entre os entes da
Federagdo (arts. 157 a 160), as quais integram o rol de receitas proprias do ente
beneficidrio estadual, distrital ou municipal, sem possibilidade de imposi¢do de
restrigdes e condigdes pelo ente transferidor.

A reparticdo de receita tributaria ¢ matéria tipica do texto constitucional, ou seja,
sujeita ao sistema constitucional de repartigdo do produto da arrecadacdo de
impostos, que decorre diretamente da forma federativa de Estado, caracterizada
primordialmente pela autonomia dos entes que o compdem.

Por esse motivo, ndo pode a Unido ou o estado dispor, a titulo de reparticdo de
receita de impostos, de percentual superior ou inferior ao que o constituinte
reservou para implementar as competéncias materiais que lhe foram conferidas,
razdo pela qual a matéria ¢ de indole constitucional, devendo-se observar,
unicamente, os critérios estabelecidos na Carta Magna (destaques acrescidos):

“Art. 160. E vedada a retengdo ou qualquer restricio 4 entrega e¢ ao emprego dos recursos
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atribuidos, nesta sec¢ao, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos
adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo tUnico. A vedacdo prevista neste artigo nio impede a Unido ¢ os Estados de
condicionarem a entrega de recursos:

I - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;
II - a0 cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos II e I11.”

71. Ou seja, com exce¢do do pagamento da divida e do cumprimento do minimo anual
constitucional que os entes subnacionais devem aplicar em agdes € servigos
publicos de saude, a Unido ndo pode impor qualquer restricio a entrega ou ao
emprego dos recursos que transfere aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios a titulo de FPE e FPM, os quais constituem receitas proprias dos entes
subnacionais.

72. Cite-se, a titulo ilustrativo, o quanto decidido pelo Pretério Excelso no Recurso
Extraordinario (RE) 572.762 (relator Ministro Ricardo Lewandowski, com
destaques acrescidos):

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE RENDAS TRIBUTARIAS.
PRODEC. PROGRAMA DE INCENTIVO FISCAL DE SANTA CATARINA. RETENCAO,
PELO ESTADO, DE PARTE DA PARCELA PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS.
INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO.

I - A parcela do imposto estadual sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, a que se
refere o art. 158, IV, da Carta Magna pertence de pleno direito aos Municipios.

II - O repasse da quota constitucionalmente devida aos Municipios nao pode sujeitar-se a
condicfo prevista em programa de beneficio fiscal de &mbito estadual.

III - Limitacdo que configura indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional de
reparticao de receitas tributarias.

IV - Recurso extraordinario desprovido.”

73. Claramente, o regime de transferéncias extraordinarias previsto na LC 173/2020 e
na Lei 14.041/2020 destoa do pilar da ndo interferéncia tanto sob o aspecto da
entrega quanto da aplica¢do dos recursos.

74. Quanto a restricdes a entrega do auxilio financeiro federal, destaco a previsao do
§ 7° do art. 5° da Lei Complementar 173/2020, que dispde sobre a exclusdo, do rol
de beneficiario dos R$ 60 bilhdes, do ente da Federagdo que tenha ajuizado, apds
20/3/2020, agdo judicial contra a Unido que tenha como causa de pedir, direta ou
indiretamente, a pandemia da Covid-19, exceto se renunciar ao direito sobre o
qual se funda. Esse dispositivo ¢ objeto da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 6.442, ajuizada por partido politico junto ao STF.

75.No caso do apoio financeiro de R$ 16 bilhdes previsto na MPV 938/2020,
convertida na Lei 14.041/2020, a entrega dos valores restou limitada a dotacgao
or¢camentaria especifica para essa finalidade no orcamento da Unido (art. 1°,
caput, e § 2°, inciso I).

76. A Lei Complementar 173/2020 também estabelece restricdo a aplica¢do ou ao
emprego do auxilio financeiro federal, no que destoa novamente das premissas
constitucionais que permeiam a entrega do FPE e do FPM.

77. A primeira restricdo a aplicagdo que chama atengdao diz respeito a necessaria
aplicagdo do recurso federal em agdes implementadas pelo Poder Executivo local
(R$ 60 bilhdes). Além de restringir o emprego do recurso federal a um dos Poderes,
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a Lei Complementar 173/2020 ainda estabelece subvincula¢do de parte do auxilio
financeiro federal (R$ 10 bilhdes) a aplicagdo em agdes de sauide e/ou assisténcia
social.

78. Também sobressai a condi¢do de aplicacdo prevista no § 8° do art. 5°, segundo a
qual os entes subnacionais deverdo dar preferéncia as microempresas € as empresas
de pequeno porte, seja por contratacao direta ou por exigéncia dos contratantes para
subcontratagdo, nas aquisi¢des de produtos e servigos custeados com os R$ 50
bilhdes repassados a titulo de auxilio financeiro federal.

79. Outrossim, se os recursos constituissem receitas préprias dos entes subnacionais,
ndo caberia a Unido vincular parte de sua aplicagdo as agdes de assisténcia social,
pois sequer ha esse tipo de afetacdo no texto constitucional. Vinculacdo desse tipo
somente seria plausivel com recursos de natureza federal, independentemente do
instrumento juridico adotado para efetivar o repasse do recurso federal.

80. Nao se trata de conceito aberto ou vago, mas expressao definida de forma explicita
no texto constitucional, nos seguintes termos (grifou-se):

“Art. 167. Sao vedados:

()

IV - a vinculagdo de receita de impostos a érgiao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticao
do produto da arrecadaciio dos impostos a que se referem os arts. 158 ¢ 159, a destinagéo de
recursos para as agdes e servicos publicos de saude, para manutengdo e desenvolvimento do
ensino e para realizagdo de atividades da administragcdo 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;

()

§ 4.° E permitida a vinculag@o 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 ¢ 159, I, a e b, e II, para a
prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta.”

81. Nota-se que o art. 159 da Constituicdo permite e assegura a reparticdo de 49% do
produto da arrecadagdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do
Imposto de Renda (IR) previstos no art. 159. De acordo com as proje¢des anuais
realizadas no 2° bimestre, a arrecadagdo do IPI tem previsao de queda de 20,05%
neste ano e o imposto de renda queda de 5,82%, conforme consta do relatorio de
acompanhamento do impacto or¢amentdrio e fiscal em razdo da pandemia
(Acordao 1.557/2020-TCU-Plenario).

82. Dessa forma, a entrega de valores superiores a 21,5% (FPE) e 22,5% (FPM)
incidentes sobre esses impostos da Unido, sem considerar a queda efetiva da
arrecadagdo federal em 2020, configuraria vinculagdo superior ao indice fixado
constitucionalmente, em oposi¢ao a vedacao do art. 167, inc. IV, da CF/88.

83. A Unido ndo pode repartir o que ndo arrecadou, seja pela concessdo de beneficios e
incentivos fiscais, seja pela frustracdo da arrecadacdo originalmente prevista no
orgamento. Mais contraditorio, ainda, seria recorrer ao endividamento por meio de
emissao de titulos publicos para efetivar as transferéncias constitucionais federais a
titulo de reparti¢do de receita.

84. Nas duas situagdes em exame, 0S repasses constituem, novamente, despesas
proprias da Unido e ndo reparticdo de receita ou algo que se equivalha, ndo
podendo ser classificados como receitas proprias dos entes subnacionais.
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85.

86.

87.

88.

89.

90.

91.

92.

93.

Diante de tantas restricdes legais, ndo ha como lograr éxito de acomodar os
repasses federais a titulo de auxilio financeiro da LC 173/2020 e da Lei
14.041/2020 no conceito de reparticdo de receita tributdria, até porque houve
frustracdo na arrecadacdo federal em percentual superior ao verificado com o FPE e
o FPM.

Note-se ainda que a EC 106 foi promulgada em 7/5/2020, enquanto a
Lei Complementar 173 foi publicada em 27/5/2020. Ainda que com alguma
digressao, pode-se inferir que, se a vontade do Congresso Nacional fosse ampliar a
participagcdo dos entes subnacionais na arrecadagdo federal por meio dos fundos
constitucionalmente previstos, teria estabelecido arranjo juridico-constitucional
apropriado, a exemplo do que ja se procedeu por meio de espécie legislativa habil,
isto ¢, emenda a Constituicdo (ECR 1/1994 ¢ EC 17/1997).

Longe de se buscar criar ¢bices a operacionalizacdo do auxilio financeiro federal
em analise, a interpretacdo conjunta das normas em tela busca preservar, sob a otica
da formulacdo conceitual e da aplicacdo pratica, a estabilidade e as salvaguardas
que decorrem do esquema juridico-constitucional concebido pelo poder constituinte
para ancorar a dimensdo fiscal do pacto federativo, principio fundamental do
Estado e da Republica (CF/88, art. 1°), evitando risco de abalo ao referido principio
— 0 que configuraria precedente perigoso nao apenas sob a Otica da reparticdo de
recursos federais, mas também da reparticdo de impostos dos estados com os
respectivos municipios.

Do mesmo modo, prestigia-se a presun¢do de constitucionalidade das leis em
exame, visto que interpretagdo em sentido contrario, concluindo serem os repasses
e auxilios financeiros ora tratados recursos proprios dos entes subnacionais, feriria
o modelo fiscal do pacto federativo.

Ao ponto que se chega, deve-se concluir que o esquema juridico definido e a fonte
de custeio dos auxilios financeiros federais em andlise ndo se compatibilizam com
as premissas e salvaguardas constitucionais que norteiam a dimensdo fiscal do
pacto federativo delineado nos termos dos arts. 157 a 159 da CF/88.

Conforme esmiugado acima, as regras da LC 173/2020 e da Lei 14.041/2020 nao
guardam correspondéncia com o arcaboucgo das transferéncias constitucionais que
veiculam recursos proprios dos estados e municipios.

Em suma, os auxilios financeiros ora analisados estdo dissociados da receita
tributaria como fonte de recursos, ostentam critérios de distribui¢do (rateio)
diversos e possuem restricdes legais a entrega e a aplicacdio que reduzem a
discricionaridade dos entes subnacionais quanto ao recebimento e emprego.

Por fim, anoto que as manifestacdes encaminhadas pela Secretaria do Tesouro
Nacional, Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, Ministério da Economia e
Controladoria-Geral da Unido ndo foram capazes de contestar os fundamentos das
conclusdes da Semag, conforme oitivas realizadas (pecas 37-40).

Como frisei anteriormente, a STN se manifestou perante este Tribunal, em algumas
ocasides, em sentido oposto ao entendimento esposado nesta decisdo, no que tange
aos auxilios financeiros previstos na Lei Complementar 173/2020 (pecas 4-5,
extraidas do TC 016.873/2020-3, com destaques acrescidos):

“No entendimento da STN, esses recursos seriam receitas originarias dos subnacionais a titulo
de contribuicio (pela Unido) na recomposicio parcial de sua arrecadag¢ao. Logo, por ndo se
tratar, em principio, de recursos considerados da Unido, o entendimento seria que tal fiscalizagdo
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deveria ser levada a efeito pelos respectivos Tribunais de Contas Estaduais/Municipais.

(..

“Portanto, o acompanhamento da aplicagdo dos recursos transferidos pela Unido aos entes
subnacionais nao é de competéncia do Tesouro Nacional, ¢ sim dos respectivos Tribunais de
Contas, tendo_em vista que tais recursos passam a ser dos entes e nao mais da Unido. Além
disso, a LC 173/2020 vincula apenas os recursos do inciso I do art. 5°, que devem ser destinados
para acdes de saude e assisténcia social. (grifamos)

94. A despeito da alegacdo de se tratar de “receitas ordinarias dos entes subnacionais”,
a propria STN, na Nota Técnica-SEI 12.774/2020/ME editada para orientar os entes
subnacionais (peca 6), reconhece o cardter vinculado de aplicagdo do repasse
federal (destaques acrescidos):

“12. No tocante ao recebimento, por parte de Estados e Municipios, de transferéncias para fazer
frente as despesas com o enfrentamento da pandemia e aos questionamentos sobre a criacdo de
fonte/destinagdo de recursos especifica para este fim, esclarecemos que o mecanismo
fonte/destinacdo de recursos € obrigatorio, devido ao previsto no art. 8°, paragrafo unico, e art. 50,
inciso I da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)”

95. O dispositivo da LRF mencionado, por sua vez, estabelece (destaques acrescidos):

“Art. 8°(...)

Pardgrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagao, ainda que em exercicio diverso daquele
em que ocorrer o ingresso.”

96. Por outro lado, no que se refere ao auxilio ou apoio financeiro instituido pela
MPV 938/2020, convertido na Lei 14.041/2020, a Nota Técnica-STN/SEI
12.774/2020/ME (pega 6) reconhece nao se tratar de repasse com a mesma
natureza do FPE e FPM (destaques acrescidos):

“22. Quanto ao apoio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, previsto na
Medida Provisoria 938 de 2 de abril de 2020, com base em orientagdes emitidas pelo Orgdo Central
de Contabilidade da Unido em relagdo aos repasses efetuados anteriormente com a mesma
finalidade, entendemos que esse apoio financeiro niao se confunde com a receita recebida por
meio dos fundos de participacio dos estados e dos municipios. Trata-se de transferéncia de
recursos da Unido aos estados, DF e municipios e devera ser registrada na Natureza de Receita
1.7.1.8.99.1.0 - Outras Transferéncias da Unido.”

97. Como se percebe, as manifestacdes da STN sobre a natureza juridica dos auxilios
financeiros sdo contraditorias. Se, por um lado, atribui-se ao repasse federal o
carater de receita origindria dos entes subnacionais (com conotagao de receita
propria), a titulo de “contribui¢do (pela Unido) na recomposicdo parcial de sua
arrecadagdo”, de outro nao apresenta qualquer fundamento juridico que justifique a
exclusdo de supostas “receitas proprias” de trés bases de calculo de limites
constitucionais (na esfera municipal) e a restricdo de sua destinacdo a Orgaos
especificos (do Poder Executivo), por exemplo.

98. Nao se concebe, no sistema juridico brasileiro, a figura de contribuicdo para
recomposicdo de frustragdo de receita tributdria repartida com os entes
subnacionais. Contribuicdo ¢ espécie tributaria de indole constitucional com
destinacdo especifica, seja a contribui¢do de melhoria para obras publicas (art. 145,
inc. III), seja a contribuicdo social residual vinculada a agdes proprias da
seguridade social (art. 195, § 4°). Nao ¢ o caso em analise porque, como expus, nao
se trata de reparticdo de nenhuma dessas espécies tributarias.
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99. Ad argumentandum tantum, ainda que tivessem os referidos auxilios financeiros
natureza juridica de compensagao ou recomposi¢ao constitucional por frustragdo do
valor previsto a titulo de reparticdo de receita tributéria, a transferéncia seria, por
forca da Lei Complementar 141/2012, obrigatoriamente incluida na base de calculo
do minimo de satde (destaques acrescidos):

“Art. 9° Esta compreendida na base de calculo dos percentuais dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios qualquer compensacio financeira proveniente de impostos e transferéncias
constitucionais previstos no § 2° do art. 198 da Constituicdo Federal, ja instituida ou que vier a
ser criada, bem como a divida ativa, a multa e os juros de mora decorrentes dos impostos cobrados
diretamente ou por meio de processo administrativo ou judicial.”

100. Alerto que ndo se defende que os repasses federais a titulo de auxilio/apoio
financeiro em exame devam integrar as bases de calculo dos limites constitucionais
mencionados, tampouco custear despesas dos demais Poderes.

101. O que se deve ¢ preservar a coeréncia hermenéutica, que niao comporta
casuismos, e revela que os recursos transferidos por for¢a da LC 173/2020 e da Lei
14.041/2020 configuram despesas proprias da Unido.

102. Repito, a institui¢do dos auxilios financeiros em exame se insere no contexto do
regime extraordinario fiscal e financeiro instituido durante o estado de
calamidade publica nacional reconhecido pelo Congresso Nacional em razdo da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente da pandemia,
considerados seus efeitos sociais e econdmicos.

103. E nitida a preocupacio do constituinte em dotar a Unido de mecanismos capazes
de possibilitar o enfrentamento das consequéncias sociais € econdmicas com
medidas transitorias, como ¢ o caso dos auxilios financeiros federais. Isso porque a
esfera federal ¢ a Unica detentora de competéncias financeiras capazes de fazer
frente as necessidades excepcionais surgidas em 2020, seja por meio do exercicio
da competéncia constitucional para instituir impostos e contribuigdes sociais
residuais (arts. 154, inc. I, e 195, § 4°), seja pela instituigdo de empréstimo
compulsoério (art. 148, inc. I) ou ainda pela emissdo de titulos publicos.

104. Nesse sentido, presente estd a obrigagdo incondicional da Unido de realizar o
auxilio financeiro aos entes subnacionais, como medida necessaria e excepcional
para mitigar os graves efeitos da pandemia sobre a arrecadacdo e economias locais,
cujos resultados acabam por se refletir sobre a arrecadacdo federal e os objetivos da
politica econdmica nacional.

105. Dessa feita, conclui-se que os repasses dos auxilios financeiros em questdo tém
natureza juridica federal, constituindo despesas proprias da Unido custeadas com
recursos de fontes provenientes da emissdo de titulos publicos (Fonte 144) da
remuneragdo das disponibilidades do Tesouro Nacional (Fonte 188), ¢ nao se
originam de reparticio constitucional de receitas tributarias.

106. Além disso, o auxilio financeiro instituido pela Lei Complementar 173/2020 ¢
repassado aos entes subnacionais segundo critérios de distribuicio, restricio a
entrega, a aplicacio e ao emprego incompativeis com o quadro constitucional que
preserva a reparticdo de receita tributaria de qualquer interferéncia do ente
transferidor.

107. Ademais, os repasses ndo guardam consondncia com as exigéncias do inc. II do
art. 161 da CF/88, ou seja, nao tém por finalidade a redu¢do de desigualdades
regionais, caracteristicas do FPE e do FPM.
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108. Portanto, considerando-se os contornos previstos na Lei Complementar
173/2020 ¢ na MPV 938/2020, convertida na Lei 14.041/2020, os auxilios
financeiros sdo, em suma, recursos publicos federais transferidos a titulo de
cooperagdo  federativa decorrente de obrigagdo incondicional criada
excepcionalmente para a Unido com amparo no art. 23 da CF/88, o que comporta a
definicdo de critérios objetivos de distribui¢ao de forma a atender aos anseios do
ente transferidor, a Unido.

III - DO TRATAMENTO A SER CONFERIDO PARA CALCULO DA RECEITA CORRENTE

LIQUIDA (RCL)

109. Em se¢do dedicada de seu relatorio, a Semag resgata o historico de controvérsias
acerca do calculo da Receita Corrente Liquida (RCL) prevista na LRF, tanto no
ambito desta Corte quanto da Secretaria do Tesouro Nacional.

110. As diferencas interpretativas, na esfera federal, decorreriam de possivel
imprecisdo redacional da norma do art. 2° inc. IV, alinea “a”, da Lei
Complementar 101/2000, que ndo define, de forma clara e inequivoca, como tratar
diversas modalidades de transferéncias obrigatérias a entes subnacionais para fins
de dedugdao da RCL, porque ndo consideraria as multiplas singularidades de cada
instrumento de repasse entre entes federativos.

111. Faz-se necessario revisitar o historico do tema por dois motivos.

112. A um, porque a Semag constatou que no més de abril de 2020 o repasse do
auxilio financeiro autorizado pela MPV 938/2020, de R$ 16 bilhoes, foi
considerado na metodologia de calculo da RCL federal a titulo de deduc¢ao, sem
informagdo, por ora, do tratamento a ser dado ao auxilio financeiro de que trata a
Lei Complementar 173/2020, no valor de R$ 60 bilhdes.

113. A dois, porque ao deduzir da RCL valores de despesas cujos recursos sequer
integraram a receita corrente bruta, a STN estaria a produzir diminui¢do da RCL
federal, com potencial de comprometimento da autonomia de todos os Poderes e
orgaos autonomos da Unido, os quais se encontram sujeitos aos limites de despesas
de pessoal calculados a partir de percentual da RCL, ex vi arts. 19 e 20 da LRF.

114. Apenas para contextualizagdo, a RCL federal atingiu R$ 852 bilhdes em
maio/2020, com previsdo atualizada para o exercicio de R$ 853,10 bilhdes,
conforme divulgado no Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria (RREO)
pela STN (peca 23), valor aquém do montante da RCL de 2019, que totalizou
R$ 905,66 bilhoes.

115. Assim, ndo considerar, na metodologia de calculo da RCL de 2020, as despesas
da Unido com a realizacdo dos auxilios financeiros ora tratados, que ja somam
RS 76 bilhoes, representaria queda adicional de 8,91% na RCL federal.

116. Necessario, aqui, resgatar o teor do dispositivo em comento (destaques
acrescidos):

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

()

IV - receita corrente liquida: somatorio das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes,
deduzidos:
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a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinacfio constitucional ou
legal, e as contribui¢des mencionadas na alinea a do inciso I e no inciso II do art. 195, e no art. 239
da Constituicdo;”

117. Sobre a metodologia de calculo da RCL, o TCU ja firmou entendimento e
proferiu determinagdo a STN no sentido de afastar a deducdo da RCL de
transferéncias constitucionais e/ou legais que constituam despesas proprias da
Unio, nos termos do Acordao 476/2003-TCU-Plenario (relator Ministro Ubiratan
Aguiar; destaques acrescidos):

“9.2. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que adote providéncias para que:

9.2.1. relativamente as transferéncias da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios que devam
ser deduzidas para fins de apuracdo da RCL, somente sejam admitidas:

9.2.1.1. as reparticoes de receitas decorrentes de disposicao constitucional ou legal, com base
na alinea ‘a’ do inciso IV do art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF;

9.2.1.2. as transferéncias relativas a complementacio do FUNDEF e a compensacio pela
desoneracio do ICMS nas exportacdes, com base no §1° do art.2° da LRF
(Lei Complementar 87/1996);

()

9.2.7. seja deduzido da Receita Corrente Liquida o valor das transferéncias realizadas em
decorréncia da Lei Complementar 87/1996, independente de a fonte utilizada para tal ser
oriunda de emissao de titulos, com vistas a dar cumprimento ao disposto no § 1° do art. 2° da
LRF, quer referida transferéncia tenha ocorrido no ambito da atividade ‘0426 - Transferéncia a
Estados, DF e Municipios para Compensacao da Isencdo do ICMS aos Estados Exportadores’ quer
no ambito da atividade ‘0047 - Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizag@o do Magistério - FUNDEF’;” (grifamos)

118. Ademais desse precedente, a Semag comenta outras decisdes desta Corte acerca
do mesmo tema para, ao final, evidenciar que ndo hé tratamento uniforme e
sistétmico, no plano federal ou subnacional, acerca das diversas formas de
transferéncias obrigatérias “decorrentes de disposi¢do constitucional ou legal” (nas
palavras da LRF), tendo em vista a existéncia de peculiaridades dos instrumentos
de repasse que, em cada caso concreto, levaram a solugdes contdbeis ligeiramente
distintas.

119. Nessa vertente, destaco os principais acérdaos: 352/2008-TCU-Plenério (relator
Ministro Benjamin Zymler), 667/2008-TCU-Plenério (relator Ministro Valmir
Campelo) € 969/2019 (relatora Ministra Ana Arraes).

120. Nao pretendo aqui me alongar sobre o tema, visto que o relatério produzido pelo
Semag ¢ muito didatico a respeito. Importante destacar é que a conclusiao da
unidade instrutora ¢ pela necessidade de o Tribunal se debrucar futuramente, em
processo especifico, na reandlise da situagdo, com o fito de, se for o caso, provocar

revisdo da jurisprudéncia da Casa.

121. Nao me oponho a essa proposta, inclusive a considero oportuna, desde que seja
suportada por exame abrangente da situacdo fiscal atual, ponderando as
implicagdes das possiveis solucdes interpretativas a luz do necessario
consequencialismo decisorio.

122. O que se deve frisar para o deslinde do presente caso € que, embora a literalidade
pura e simples do artigo 2° inciso IV, alinea “a”, da LRF, preveja a deducao, na
Unido, dos valores transferidos a Estados e Municipios por determinagdo
constitucional ou legal, na pratica ndo € o que ocorre. Varios recursos transferidos a
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estados e municipios por determinagdo constitucional ou legal sio computados na
receita corrente liquida da Unido, como demonstra o exame da Semag.

123. Ao examinar a abrangéncia do contetido do artigo 2°, inciso IV, alinea “a” da
LRF, mediante interpretagdo l6gico-sistematica, vé-se que o alcance da expressao
“valores transferidos por determinagdo constitucional ou legal” se restringe a
reparticiao tipica da receita tributaria da Unido com os demais entes, conforme
entendimento consignado no item 9.2.1.1 do Acordao 476/2003-TCU-Plenario.

124. O resultado pratico ¢ o afastamento da deducdo de montantes expressivos que
poderiam ser abarcados pela literalidade da expressao “constitucional ou legal”, em
especial os do SUS, nao parecendo haver divergéncia entre os 6rgaos fazendarios e
o TCU a esse respeito.

125. Se o objetivo da metodologia de calculo da RCL fosse o de deduzir toda despesa
realizada por meio de descentralizacdo de repasses, deveriam ser deduzidos, por
exemplo, os repasses regulares e automaticos no ambito do SUS (R$ 81,53 bilhdes
em 2019), somados aos repasses da complementagdo ao Fundeb (R$ 17,5 bilhdes).
Neste ano, em razdo da pandemia, o orcamento da saude, originalmente fixado em
R$ 128 bilhdes, foi atualizado para R$ 157,9 bilhdes, dos quais cerca de 70% sao
repassados aos entes subnacionais.

126. Essa linha decisoria, ja relativamente sedimentada na Casa, aconselha a adogdo
de solugdo igualmente restritiva no caso presente, alinhada ndo somente a decisdo-
paradigma (Acordao 476/2003-TCU-Plenario), mas que considere, principalmente,
as fontes de recursos para efetivacao das transferéncias da LC 173/2020 e da Lei
14.041/2020.

127. Em outras palavras, embora ainda ndo haja plena uniformidade de tratamento
entre todas as transferéncias obrigatérias para fins do art. 2°, inc. IV, alinea “a”, da
LRF, tendo em vista a multiplicidade de contornos juridicos das transferéncias
obrigatorias por forca legal, conforme retratado pela Semag em seu extenso
relatorio, o que se observa é que, no caso da Unido, de forma geral, somente as
transferéncias oriundas de reparticdes de receitas decorrentes de disposiciao
constitucional ou legal sdao consideradas dedugdes a luz do referido dispositivo.

128. Esse modo de proceder estd conforme o entendimento paradigmatico do TCU
sobre a matéria, calcado no Acordao 476/2003-TCU-Plenario (relator Ministro
Ubiratan Aguiar), que transcrevo novamente a titulo de refor¢o (destaques
acrescidos)

“9.2. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que adote providéncias para que:

9.2.1. relativamente as transferéncias da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios que devam
ser deduzidas para fins de apuracdo da RCL, somente sejam admitidas:

9.2.1.1. as reparticoes de receitas decorrentes de disposicdo constitucional ou legal, com base
na alinea ‘a’ do inciso IV do art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF;”

129. Portanto, a luz desse precedente ¢ ao contrario da abordagem defendida pela
STN, ndo cabe deduzir da RCL quaisquer outras transferéncias de recursos por
forca constitucional ou legal que ndo sejam oriundos de reparticio da receita
federal.

130. Assim, os recursos em comento nao podem ser descontados da RCL, ndo apenas
em fun¢do do entendimento assentado anteriormente neste Voto, de que eles
constituem despesa prépria da Unido, e ndo transferéncia decorrente de reparticao
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de receitas, mas também, e principalmente, porque as transferéncias em comento
sdo financiadas com titulos publicos e disponibilidades do Tesouro Nacional.

131. Outrossim, se a Unido custeou referidas transferéncias com fonte proveniente de
receita de capital, ¢ desprovido de logica e plausibilidade juridica deduzir tais
despesas da receita corrente para fins de calculo da RCL federal, vez que sequer
ingressaram no valor global prévio as dedugoes.

132.  Em simples palavras, ¢ descabido deduzir da RCL parcela que sequer contribuiu
para o seu somatorio.

133. Em face dos argumentos apresentados e do cendrio posto, resta claro que as
despesas da Unido com os referidos auxilios financeiros ndo constituem reparti¢ao
de receita tributaria federal, razdo pela qual ndo hd fundamento juridico e/ou
contabil que justifique a sua dedugdo para fins de calculo da RCL federal.

134. Anoto que, para além dos fundamentos juridicos e contdbeis que fundamentam
meu entendimento, a adogdo desta tese prestigia, ainda, principios constitucionais
como a isonomia, a independéncia dos Poderes Judiciario e Legislativo, e a
autonomia dos 6rgaos com poder de autogoverno, pilares que sofrem abalo com as
praticas de esvaziamento da RCL federal pela via puramente interpretativa, sem
fundamentagdo adequada. Com isso, busco assegurar previsibilidade e seguranga
juridica a gestdo fiscal responsavel a cargo dos titulares dos Poderes e 6rgaos
auténomos.

135. De mais a mais, tenho que os argumentos em sentido contrario dos 6rgaos que se
manifestaram em sede de oitiva foram suficientemente analisados e afastados pela
Semag, vez que, de forma geral, foram incapazes de refutar os exames
empreendidos nestes autos e/ou ndo encontram suporte juridico em normas
vigentes ou decisdes desta Corte.

136. Logo, por dever de sintese e objetividade processuais, remeto a instrugdo
reproduzida no relatério que compde esta decisdo — a qual, refor¢o, acolhi como
fundamento.

IV — DA COMPETENCIA FISCALIZATORIA

137. Como decorréncia légica do reconhecimento da natureza federal dos auxilios de
que tratam as Leis Complementar 173/2020 e 14.041/2020, devo comentar
brevemente sobre a competéncia fiscalizatoria desses valores.

138. Segundo a Semag, ¢ plausivel adotar o mesmo entendimento defendido na ADI
5.532/DF, na qual a PGR ofereceu parecer com vistas a manter a competéncia do
TCU para fiscalizar repasses de verbas federais referentes a transferéncia
obrigatoria proveniente da complementagdo da Unido ao Fundeb, conforme
relatado pelo ministro Ricardo Lewandowski (peca 93, com destaques acrescidos):

“CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ILEGITIMIDADE
ATIVA AD CAUSAM DE DIRETORIO REGIONAL DE PARTIDO POLITICO. NAO
IMPUGNACAO DE TODO O COMPLEXO NORMATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. FUNDEB. COMPLEMENTACAO DO VALOR MiNIMO ANUAL POR ALUNO.
COMPETENCIA DO TCU PARA APURAR ILICITOS EM REPASSES DE VERBAS
FEDERAIS.

()
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3. Repasse de verbas federais ao Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao (FUNDEB), a titulo de
complementa¢do do valor minimo anual por aluno, atrai competéncia fiscalizatoria do
Tribunal de Contas da Unido (Constituicio da Republica, arts. 70, paragrafo unico, e 71,
caput, Il e VI, e Lei 11.494, de 20 de junho de 2007, art. 26, III).

4. Parecer por nao conhecimento da agdo e, no mérito, por improcedéncia do pedido.”

139. De se frisar que os recursos previstos no art. 5° da Lei Complementar 173/2020,
por exemplo, tém destinacio especifica (inciso I) e restricao explicita que, pela via
reflexa, confere especificidade a sua aplicagio (inciso II), de modo que, a teor dos
arts. 70, paragrafo unico, e 71, incisos Il e VI, da CF/88, o repasse de recursos de
natureza federal confere ao TCU a competéncia para fiscalizar a sua correta
aplicacdo, mesmo que por outros entes federados, pois ndo se pode suprimir da
Unido a competéncia de monitorar e avaliar com que eficiéncia seus recursos sdo
aplicados, assim como fiscalizar se sao desviados ou mal empregados.

140. Em que pese a competéncia federal para fiscalizagdo e controle, isso ndo afasta
a obrigacao de cada ente subnacional de assegurar a correta aplicacdo dos
recursos federais repassados para o enfrentamento da Covid-19, a exemplo da
analise ilustrada no julgado da ADI 5.532/DF.

141. Para os recursos vinculados a saude, em razdo da necessidade de sua aplicagdo
por meio de fundo de satde e do inequivoco carater federal do repasse, a
fiscalizacdo e o controle da aplicacdo dos auxilios financeiros — classificados como
despesas proprias da Unido — se encontram inseridos no escopo de competéncias
constitucionais do TCU.

142. Nesse diapasdao, merece destaque o MS 33.079-DF, ocasido em que o STF
ressaltou, com precisdo, as premissas definidoras dessas competéncias,
sobressaindo a origem do recurso como elemento definidor de competéncia
fiscalizatoria.

143. Ademais, referida decisdo da Suprema Corte reconhece haver solidariedade
ativa entre os entes federativos responsaveis pela implementacdo da Politica
Nacional de Saude para fiscalizar os recursos vinculados a saude, o que constitui
importante referencial para o presente exame.

144. No precedente, o STF deixa claro que sao legitimados para provocar o Tribunal
de Contas e o Ministério Publico competentes (de acordo com a origem do recurso)
tanto o controle interno do ente beneficiario do recurso federal (estados, Distrito
Federal e municipios), quanto o controle interno do ente transferidor (Unido) e o
Ministério da Satde, o que ndao se confunde com concorréncia entre Orgaos
julgadores de contas.

145. Estou de acordo com o exame empreendido pela Semag, o qual corrobora a
competéncia fiscalizatoria desta Corte de Contas e orgdos de controle interno
federais em relagdo as transferéncias de que trata a Lei Complementar 173/2020 e a
Lei 14.041/2020.

146. Ainda que neste momento haja caréncia de regulamentagdo sobre a forma de
fiscalizacdo pelos o6rgdos da Unido, tanto o TCU quanto os 6rgdos de controle do
Poder Executivo dispdem de meios legais para disciplinar a forma de
monitoramento, avaliagdo e controle dos recursos de natureza federal destinados ao
enfrentamento da calamidade publica nacional, cujas competéncias foram
reforcadas pelo art. 3°, § 1°, inciso II, da LC 173/2020 (destaques acrescidos):
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“Art. 3° Durante o estado de calamidade publica decretado para o enfrentamento da Covid-19, além
da aplicacdo do disposto no art. 65 da Lei Complementar n° 101, de 2000, ficam afastadas e
dispensadas as disposi¢des da referida Lei Complementar e de outras leis complementares, leis,
decretos, portarias € outros atos normativos que tratem:

§ 1° O disposto neste artigo:

II - ndo exime seus destinatarios, ainda que apds o término do periodo de calamidade publica
decorrente da pandemia da Covid-19, da observéancia das obrigacdes de transparéncia, controle
e fiscalizacdo referentes ao referido periodo, cujo atendimento sera objeto de futura
verificacio pelos o6rgdos de fiscalizacio e controle respectivos, na forma por eles
estabelecida.”

147. Nessa linha, ¢ mais uma vez correta a ponderacio da Semag de que a
fiscalizacdo pelo controle interno e externo ndo necessariamente tenha de se
processar por meio de prestacdo de contas formal. A exemplo do que ocorre com as
transferéncias obrigatérias do SUS e da complementacdo da Unido ao Fundeb,
podem os 6rgaos do Poder Executivo se valerem de mecanismos digitais de
monitoramento e avaliacdo, além de fiscalizagdes especificas, dentre outros
sistemas e plataformas mantidos pelo Poder Executivo Federal.

148. Nesse campo, a Semag relata certa preocupagdo com o precedente do STJ
assentado no RMS 61.997-DF, por meio do qual se reconhece espécie de
competéncia concorrente ndo apenas para fiscalizagdo de ato em que haja
cofinanciamento por dois entes da Federagdo — proporcionalmente ao volume de

recursos aportados —, mas também para julgamento de contas em caso de
irregularidade na aplica¢do de recursos de natureza federal destinados a acdes de
saude.

149. Sobre esse caso em particular, acolho os fundamentos da proposta da unidade
instrutora para informar da presente decisdo a Advocacia-Geral da Unido, a
Procuradoria-Geral da Unido e a Consultoria Juridica do Tribunal de Contas da
Unido, acompanhadas das consideragdes da unidade instrutora sobre os riscos
decorrentes desse julgado, para eventual atuacdo judicial, se conveniente e viavel.

IV — DA CONCLUSAO

150. A partir do exame empreendido nestes autos, conclui-se que os repasses a titulo
de apoio ou auxilio financeiro instituidos pela Lei Complementar 173/2020 e pela
Lei 14.041/2020, a partir de conversdo da MPV 938/2020, tém natureza juridica
federal, constituindo despesas proprias da Unido custeadas com recursos de
fontes provenientes da emissdo de titulos publicos e da remuneragcdo das
disponibilidades do Tesouro Nacional.

151. Outrossim, o auxilio financeiro instituido pela Lei Complementar 173/2020 ¢
repassado aos entes subnacionais segundo critérios de distribuicio, restricao a
entrega, a aplicacio e ao emprego incompativeis com as salvaguardas
constitucionais que preservam a reparticio de receita tributdria de qualquer
interferéncia do ente transferidor, pilar do pacto federativo fiscal.

152. Sao exigéncias definidas no plano infraconstitucional que, caso fossem aplicadas
a recursos proprios dos entes subnacionais, colidiriam com disposi¢oes
constitucionais. Portanto, a bem da estabilidade juridica e da presungdo de
constitucionalidade das normas analisadas, ndo se mostra acertado defender
entendimento que presuma a inconstitucionalidade dos referidos dispositivos.
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153. Ademais, os repasses distribuidos entre os estados ndo se compatibilizam com as
exigéncias do inciso II do art. 161 da CF/88, ou seja, nao t€ém por finalidade a
reducao de desigualdades regionais, caracteristicas do FPE e do FPM. Tampouco
ndo desconfigura sua natureza de recursos federal o fato de a Lei Complementar
173/2020 se valer das contas correntes desses Fundos constitucionais para
operacionalizacao dos repasses, afinal na Unido prevalece o regime de conta Unica,
sem que isso altere a natureza dos recursos em outras situagoes.

154. Com os contornos previstos na Lei Complementar 173/2020 ¢ na MPV
938/2020, os auxilios financeiros se inserem, na verdade, no contexto de
cooperagdo previsto no art. 23 da CF/88, no qual, a Unido criou para si uma
obrigagdo em razdo da situacdo de calamidade, o que comporta a definicdo de
critérios objetivos de distribui¢do de forma a atender aos seus anseios como ente
transferidor.

155. Com relagdo a deducgdo dessas transferéncias para fins de célculo da RCL,
anotou-se que a Unido custeou essas despesas proprias, preponderantemente, com
fonte proveniente de receita de capital, sendo inadequado deduzir tais despesas
da receita corrente para fins de calculo da RCL federal.

156. Essa conclusdao se amolda aos fundamentos que balizaram o Acoérdao 476/2003-
TCU-Plenario, segundo o qual somente devem ser consideradas, no rol de dedugao
da receita corrente bruta para fins de calculo da RCL, os valores repassados pela
Unido aos entes subnacionais a titulo de “reparti¢ées de receitas decorrentes de
disposigdo constitucional ou legal”.

157. Portanto, ao deduzir valores de despesas cujos recursos sequer integraram a
receita corrente bruta, a STN produz diminui¢do da RCL federal, comprometendo a
autonomia de Poderes e 6rgaos da Unido.

158. Por derradeiro, a Semag traca paralelo entre os apoios e auxilios financeiros ora
analisados e o Programa de Apoio Emergencial do Setor Cultural devido a
Pandemia da Covid-19, instituido pela Lei 14.017, de 29/6/2020 (popularmente
conhecida como “Lei Aldir Blanc™).

159. Para atendimento a esse instrumento, foi aberto crédito extraordinario pela MPV
990, de 9/7/2020 (‘Agado 00S8’), cuja despesa também ¢ custeada com recurso da
Fonte 144 (emissdo de titulos no mercado). Ademais, o montante correspondente
incorporado ao rol de dedugdes da RCL a partir do 2° quadrimestre de 2020.

160. Em exame breve do caso, a Semag registra inexistir arrecada¢do de receita
corrente com posterior transferéncia aos entes subnacionais. Dessa maneira, por
analogia com as caracteristicas das transferéncias analisadas nestes autos, os
recursos também devem ser considerados de natureza federal e seu montante ndo
deve ser objeto de deducao da RCL federal.

161. Assim, acolho proposta da Semag de fixar entendimento sobre a matéria para
conferir seguranca juridica as divergéncias existentes, sobretudo no ambito do
Poder Executivo, quanto a natureza federativa dos recursos em questdo e
tratamento a ser aplicado para fins de calculo da RCL, na forma do acérdao.

162. E, como forma de prestigiar a estabilidade juridica, ¢ oportuno modular os
efeitos desta decisdo a partir do 2° bimestre de 2020, conforme proposto pela
unidade instrutora, com fulcro no § 4° do art. 927 do CPC, uma vez que os auxilios
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financeiros a estados e municipios comegaram a ser efetivados a partir de abril de
2020, com impacto indevido sobre a RCL federal.

163. Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote o Acordao que ora submeto a
deliberacao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 8 de dezembro de
2020.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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ACORDAO N° 4074/2020 — TCU — Plenério

. Processo n° TC 024.304/2020-4.

. Grupo I — Classe de Assunto: VII — Representagao.

. Interessados/Responsaveis: ndo ha.

. Orgdo: Ministério da Economia.

. Relator: Ministro Bruno Dantas.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag).
. Representagao legal: ndo ha.

01N N W~

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Representagao, formulada pela Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (Semag), com o fito de analisar a natureza juridica dos repasses
federais a titulo de auxilio financeiro previstos no art. 5° da Lei Complementar 173, de 27/5/2020, e
dos repasses a titulo de apoio financeiro de que trata a Medida Proviséria (MPV) 938, de 2/4/2020,
convertida na Lei 14.041, de 18/8/2020, assim como os respectivos reflexos na contabilizagdo da
Receita Corrente Liquida (RCL), nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Extraordinaria do Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da Representacdo, com fulcro no art. 237, inciso VI, do Regimento do
Tribunal de Contas da Unido, c/c os arts. 42 ¢ 43 da Resolu¢ao-TCU 284/2016;

9.2. fixar entendimento, com fulcro no art. 16, inciso V, do Regimento Interno do TCU, de
que:

9.2.1. os repasses da Unido aos entes subnacionais a titulo de auxilio ou apoio financeiro,
para os fins previstos na Medida Provisoria 938/2020, convertida na Lei 14.041/2020, no art. 5° da
Lei Complementar 173/2020 e em outras hipdteses congéneres, a exemplo da Lei 14.017/2020,
constituem:

9.2.1.1. despesas proprias da Unido e ndo reparti¢do constitucional ou legal de tributos e
outros ingressos que integrem a receita corrente bruta federal, devendo o Ministério da Economia se
abster de considerar tais despesas no rol de dedugdes para fins de calculo da receita corrente liquida
federal;

9.2.1.2. obrigacdo incondicional da Unido para concretizar os objetivos da Emenda
Constitucional 106/2020, mantida a natureza federal da transferéncia obrigatoria, que se sujeita a
fiscalizagdo e ao controle dos 6rgdos federais, incluindo o Tribunal de Contas da Unido, aplicando-se,
subsidiariamente, para os repasses vinculados ou destinados a agdes e servigos publicos de saude, a
solidariedade ativa dos orgdos de controle presente no art. 27 da Lei Complementar 141/2012,
consoante a tese constante da decisdo do Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranga 33.079;

9.2.2. para fins do disposto na alinea “a” do inciso IV do art. 2° da Lei de Responsabilidade
Fiscal, o teor do item 9.2.1.1 do Acoérdao 476/2003-TCU-Plenério deve se restringir aos valores
transferidos ou repassados pela Unido a estados, ao Distrito Federal e a municipios decorrentes da
reparticdo de receita corrente originaria do produto da efetiva arrecadagdo de tributo federais ou de
outros ingressos publicos, reparticdo essa resultante de determinacdo constitucional ou legal que
estabeleca a distribuicdo de cota ou percentual incidente sobre a respectiva receita corrente;

9.3. modular os efeitos do entendimento contido no item 9.2.1.1 deste acérddo para fins de
calculo da receita corrente liquida da Unido, de maneira que passe a vigorar a partir do 2° bimestre de
2020, com fundamento no § 4° do art. 927 do Cddigo de Processo Civil;

9.4. encaminhar cépia deste acordao:

9.4.1. a Procuradoria-Geral da Republica, assim como as 1* e 2* Camaras de Coordenagao
e Revisdo e a 5% Camara de Combate a Corrupgdo da Procuradoria-Geral da Republica, em razdo dos
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possiveis impactos na atuagdo institucional do Ministério Publico Federal nas esferas civil e penal,

9.4.2. aos Conselhos Nacionais de Justica ¢ do Ministério Publico, a Presidéncia do
Supremo Tribunal Federal e ao Ministério Publico da Unido, tendo em vista os possiveis efeitos dos
crescentes casos de reducdo da receita corrente liquida federal sobre a autonomia dos respectivos
orgdos, conforme fundamentos extraidos da Representacdo do Ministério Publico Federal ao Conselho
Nacional do Ministério Publico apreciada no ambito do Processo CNMP 735/2008-07 (Pedido de
Providéncia), assim como para fins de subsidio as reflexdes sobre os fatores criticos para o
cumprimento dos limites de despesa com pessoal pelos 6rgaos do Poder Judiciario da Unido e do
Ministério Publico da Unido, objeto de acompanhamento em curso neste Tribunal por meio do
TC 036.541/2018-4 ¢ acompanhamentos especificos sobre a metodologia da receita corrente liquida
federal,;

9.4.3. a Advocacia-Geral da Unido, a Procuradoria-Geral da Unido e a Consultoria Juridica
do Tribunal de Contas da Unido, em razao dos riscos decorrentes do Recurso em Mandado de
Seguranca 61.997-DF, impetrado por prestadora de servigo contra decisdo do Tribunal de Contas do
Distrito Federal em julgamento de tomada de contas especial envolvendo recursos de natureza federal,
tendo o Superior Tribunal de Justica inaugurado precedente que reconhece a existéncia de
concorréncia entre a Corte de Contas distrital e o Tribunal de Contas da Unido ndo apenas para
fiscalizagdo de atos em que haja cofinanciamento dos dois entes da Federacdo, mas também para
julgamento de contas em caso de irregularidade na aplicacdo de recursos de natureza federal
destinados a agdes de saude, em oposi¢do a competéncia constitucional da Unido reservada pelo
art. 71, incisos 11, VI e VIII, e pelo art. 27 da Lei Complementar 141/2012, conforme precedentes desta
Corte de Contas ¢ do Supremo Tribunal Federal, a exemplo do julgamento contido no Mandado de
Seguranga 33.079;

9.4.4. a Camara dos Deputados, ao Senado Federal, ao Ministério da Economia, a
Controladoria-Geral da Unido, a Secretaria do Tesouro Nacional, a Secretaria de Or¢amento Federal e
a Secretaria Federal de Controle Interno do Poder Executivo e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, para ciéncia e adoc¢ao de ag¢des que julgarem pertinentes.

10. Ata n® 47/2020 — Plenério.

11. Data da Sessao: 8/12/2020 — Telepresencial.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-4074-47/20-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Jos¢é Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, Ana Arraes, Bruno Dantas (Relator) e
Vital do Régo.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa, André
Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(A§sinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

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