MINISTERIO PUBLICO FEDERAL )
PROCURADORIA REGIONAL DA REPUBLICA DA 12 REGIAO

EXMO. SR. CORREGEDOR-GERAL DO CONSELHO NACIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO

OSWALDO JOSE BARBOSA SILVA, brasileiro, casado,
Procurador Regional da Republica, lotado e em exercicio na Procuradoria Regional da
Reptiblica da 12 Regido, com gabinete no endereco constante do presente impresso, vem,
respeitosamente, perante V. Exa., com fundamento no art. 130-A, § 2° e seu inciso II, da
Constituicao Federal e nos arts. 39 e seguintes do RICNMP, expor para, ao final, requerer
0 que se segue:
I-DO OBJETO

1. A presente Representacdao tem por finalidade levar ao conhecimento
de Vossa Exceléncia a pratica, adotada pelo MP, de se adotar um conceito de Receita
Corrente Liquida (RCL), sua metodologia de calculo, parcelas de deducao/exclusao
previstas expressamente na Lei Complementar n® 101/2000, assim como as praticas, de

amplitude nacional, engendradas com vistas a subavaliar o seu montante.

2. A RCL é o principal parametro de avaliacio do cumprimento dos
elementos que compdem a gestao fiscal responsavel, em especial os limites fixados para a
Despesa Total com Pessoal (DTP), razdo pela qual afeta diretamente os 6rgaos auténomos

do Poder Judiciario e do Ministério Publico, o que enseja cuidado e atengao.

IT — DAS CONSIDERACOES PRELIMINARES
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3. A LC n° 101/2000 representa marco historico na gestao da coisa
publica no Pais, ao impor aos administradores publicos a efetiva observancia dos
principios basilares da austeridade, do planejamento e da transparéncia. Esses principios
sao fundamentais para o equilibrio das contas publicas, equilibrio esse alcancado mediante
o cumprimento de regras sobre limites da divida publica, de despesa com pessoal e

restricoes sobre operacoes de crédito.

4. Editada com vistas a dispor sobre normas gerais de financas publicas
com fundamento nos artigos 163, caput e inciso I e 169, caput e paragrafos, a LC n°
101/2000 estabelece dois conceitos fundamentais. O primeiro conceito diz respeito a RCL,
considerada o principal parametro de avaliacao da gestao fiscal responsavel no ambito de
cada ente da Federacao, seus Poderes e 6rgaos autonomos. O segundo ponto que mereceu
especial atencao na Lei em foco foi o estabelecimento de limites para a DTP, cuja génese

decorre da regulamentacao do artigo 169 da Constituicao.

5. Nesse diapasao, conceituou-se o que vem a ser RCL, definidas,
claramente, as parcelas que podem ser deduzidas ou excluidas da receita corrente bruta
para alcancar o seu valor real. A DTP também foi definida, o que deve ser compreendido
no seu conceito, assim como o periodo de apuracao das despesas (12 meses) para fins de

verificacdao dos limites fixados.

6. Ao definir o conceito da DTP, o legislador complementar adotou
termos e expressoes consagrados na Constituicao (artigos 37 ao 42) que regulam a relacao
do servidor ou beneficidrio com a administracao publica. Seguindo nessa marcha, foram
exemplificadas algumas espécies de despesa, ndo sendo exaustivas as hipoteses elencadas

no artigo 18, caput da LC n® 101/2000.

7. Assim sendo, a verificacdo do cumprimento dos limites fixados para as

despesas com pessoal pressupoe a apuracao de dois elementos bésicos da gestao fiscal: De

um lado, deve-se apurar a DTP de cada Poder e 6rgao auténomo referido no artigo 20 da

LC n® 101/2000; de outro, apura-se a RCL do ente da Federacao.

8. Ao ponto que se chega, é possivel perceber que o controle dos limites
de pessoal passa pelo binomio: despesa (no numerador) e RCL do ente da Federacao (no

denominador). Nesse sentido, o atendimento ou nao do limite de pessoal no ambito de
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cada Poder e o6rgao auténomo é reflexo direto de alteracoes em qualquer um dos
componentes que integram essa delicada equacao fiscal, o que demanda cuidado e atencao

especificos.

9. Essa questao foi abordada no Acérdao n® 352/2008-TCU/Plenério,
referente a apreciacao dos Relatorios de Gestao Fiscal (RGF) dos Poderes e 6rgaos da
Uniao do 2° quadrimestre de 2007. O Relator, Ministro BENJAMIN ZYMLER, adotou
como Relatorio a Instrucdo da Unidade Técnica, que dispensou titulo especifico para

contextualizar a RCL (itens 7 a 33).

10. Conforme registra o Relatério do TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
(TCU), a RCL integra o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO), nos
termos previstos no artigo 53, inciso I da LC n°® 101/2000, €, por assim ser, fica a cargo do
Chefe do Poder Executivo de cada ente da Federacao, o qual acaba por exercer funcao (ou

“poder”) importante na sua apuracao.

11. A receita corrente do ente da Federaciao é pautada por principios
especificos que caracterizam a gestao fiscal responsavel, tais como a instituicao, previsao e
efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia do ente (artigos 11 a 13 da LC n°

101/2000), bem como no que diz respeito a rentincia de receita (artigo 14).

12. Entretanto, como aponta o Relatoério, nao é suficiente o Poder
Executivo instituir e arrecadar com eficiéncia os tributos proprios do ente da Federacao,
sendo de fundamental relevancia a apuracao da RCL de forma alinhada ao que dispoe o
artigo 29, inciso IV e §§ 1° a 3° da LC n°® 101/2000, sem perder de vista os principios

norteadores do orcamento publico insculpidos na Lei n° 4.320/1964.

13. Embora a definicao do conceito da RCL, contida artigo 2°, inciso IV e
§8 1° a 3° da LC n° 101/2000, seja exaustiva, ou seja, liste todas as inclusoes e deducoes
possiveis, sem margem para interpretacoes extensivas e analdgicas, o Relatério do TCU
noticia que a norma fiscal vem sendo interpretada de forma elastica a ponto de produzir
inovacoes no ordenamento juridico, o que pode, perfeitamente, ser uma das causas para a

crise fiscal por que passam alguns Poderes e 6rgaos autonomos, como é o caso dos
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Ministérios Pablicos dos Estados, segundo recente estudo realizado por esse CONSELHO,

cujo teor revela um quadro nacional nada favoravel.
IIT — DA RECEITA CORRENTE LI QUIDA

14. A RCL é matéria inserida no campo das financas publicas, cujas
normas gerais devem ser estabelecidas por lei complementar federal, em atendimento ao
comando do artigo 163, caput e inciso I da Constituicdo da Republica. Amparada nesse

fundamento, assim proclama a LC n°® 101/2000 sobre o conceito de RCL:

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

(..

IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de contribuigoes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e

outras receitas também correntes, deduzidos:

(..

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacio

constitucional;

¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribui¢do dos servidores para o
custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas

provenientes da compensacio financeira citada no § 9° do art. 201 da Constituigdo.

§ 1° Serdo computados no calculo da receita corrente liquida os valores pagos e
recebidos em decorréncia da Lei Complementar no 87, de 13 de setembro de 1996, e

do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.

(..

§ 3° A receita corrente liquida sera apurada somando-se as receitas arrecadadas no

més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as duplicidades.” (grifou-se).

15. A definicdo do conceito de RCL constante do artigo 2°, inciso IV da LC
n°® 101/2000 nada mais é do que a reproducao do conceito de receita corrente insculpido
no artigo 11, § 1° da Lei n® 4.320/1964, esta Gltima recepcionada pela Constituicao de 1988
com status de lei complementar, e que também estabelece normas gerais de Direito
Financeiro para a elaboracao e controle dos orcamentos e balancos dos entes das trés

esferas de governo, a saber:
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“Art. 11. Omissis

§ 1° - Sdo Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuicoées,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as provenientes
de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado, quando destinadas a atender despesas classificaiveis em Despesas

Correntes.” (grifou-se).

16. Daqui se conclui que as receitas classificadas a titulo de “tributaria” e
“as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito ptiblico”

(transferéncias intergovernamentais) possuem significado tinico na federacao.

17. Ao assim dispor, a Lei n° 4.320/1964 define, com precisao, cada
origem de receita publica, cujo termo ou expressao reproduzido no corpo de quaisquer atos
normativos representa um e apenas um significado, conduzindo, de forma univoca, a

interpretacao dos respectivos normativos.

18. Desse modo, cada espécie de receita classificada nessas origens deve
espelhar o mesmo valor, sem razao para adocao de procedimentos diferenciados de acordo
com peculiaridades regionais ou conveniéncias do gestor. E de dizer: Os montantes
globais das receitas tributarias e de transferéncias intergovernamentais do ente da
Federacdo devem ser unicos, seja para fins de apuragdo dos valores brutos considerados
nos calculos dos limites constitucionais de saude e educacao, seja para fins de apuracao da
RCL e da Receita Liquida Real (RLR), esta tltima destinada ao controle e pagamento da
divida com a Unido, possiveis, apenas, dedugoes de parcelas explicitamente previstas nos

normativos especificos.

19. Outro dispositivo importante que deve ser considerado para a
compreensao acertada do conceito de RCL, refere-se ao artigo 6° da Lei n° 4.320/1964!,

que nada mais é do que a instituicao do principio do orcamento bruto.

20. Essas sao as bases para apuracao da receita corrente bruta, refutando-

se, de pronto, quaisquer consideracoes que pudessem sugerir a adocao de deducoes de

1 “Art. 6° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orcamento pelos seus totais, vedadas quaisquer deducdes.”
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receita em virtude da sua natureza vinculada a finalidade especifica e outras

circunstancias e conveniéncias de cada ente da Federacao.

21. Superados os preceitos que norteiam a composicao da cesta de receita
corrente bruta que deve constar da lei orcamentaria anual de cada ente da Federacao, ha
que se debrucar sobre as hipo6teses de deducao previstas explicitamente no corpo da LC n°

101/2000 para fins de calculo da RCL.

22, As deducoes previstas para o calculo da RCL encontram-se definidas
no artigo 29, inciso IV, alineas “a”, “b” e “c” da LC n° 101/2000. Em complemento, o § 1°
do mesmo artigo prevée o ajuste da RCL em decorréncia de operagoes
multigovernamentais, com a finalidade evitar que o seu montante seja superestimado pela
geracao de “receita ficticia”. JA o § 3° tem contornos mais complexos, previsto com o
objetivo de excluir as duplicidades geradas durante a execucao or¢camentario-financeira no

ambito do préprio ente da Federacao.

23. Com fundamento no artigo 2°, inciso IV, alineas “a” e “b” da LC n°
101/2000, a Uniao e os Estados deduzem os valores transferidos, por determinacao
constitucional e legal, aos Estados e aos Municipios a titulo de reparticio de receita

tributaria2.

2 Acordao n° 476/2003-TCU/Plenario:

“9.1. firmar entendimento no sentido de que:

9.1.1. a Desvinculagdo de Receitas da Unido - DRU ndo afeta a apuragdo da Receita Corrente Liquida - RCL;

(..

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

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

9.2.1.1. as reparti¢oes 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 complementac¢do do FUNDEF e a compensacao pela desoneracao do ICMS
nas exportacées, com base no §1° do art. 2° da LRF (Lei Complementar n° 87/1996);

(..

9.2.7. seja deduzido da receita corrente liquida o valor das transferéncias realizadas em decorréncia da Lei
Complementar n® 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 Compensacdo da Isen¢do do ICMS aos Estados Exportadores” quer no ambito da

atividade “0047 - Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagao do Magistério - FUNDEF™”.
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24. O artigo 29, inciso IV, alinea “c” da LC n°® 101/2000, por sua vez, prevé
a deducdo, no ambito das trés esferas de governo, das receitas previdenciarias resultantes
da arrecadacdo da contribuicao dos servidores e demais segurados (CPSS) para o custeio
do seu sistema de previdéncia e assisténcia social, além das receitas provenientes da
compensacao financeira citada no artigo 201, § 9° da Constituicao (compensacao entre os

regimes de previdéncia).

25. E de se inferir que o legislador complementar conferiu & alinea “c” do
comando em questao redacdo rimada com duas passagens constitucionais: A primeira
parte reflete o texto original do artigo 149, paragrafo tinico da Constituicao - renumerado
para § 1° em 2001 -, por meio do qual permitiu-se aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios “instituir contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em

beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social” (grifou-se). A

segunda parte faz referéncia expressa ao artigo 201, § 9° da Constituicdo, que prevé a
compensacao financeira entre os regimes geral de previdéncia social (RGPS) e proprio dos
servidores publicos (RPPS), este altimo assegurado aos ocupantes de cargo efetivo na

forma do artigo 40 da Lei Fundamental.

26. Ocorre que a Emenda n® 41/2003 alterou o artigo 149, § 1° da
Constituicao, suprimida, com propriedade, a referéncia a “sistema de assisténcia
social” privativo dos servidores publicos e seus dependentes, ja que os beneficios por ele
ofertados nao sao considerados como acoes de “sauide”, tampouco de “assisténcia social”,
abrangidas pelo conceito de seguridade social, observados os principios - em especial o da
universalidade da cobertura e do atendimento - e demais disposi¢des constantes dos

artigos 194 a 204 da Magna Carta.

27. Com efeito, resta prejudicada a parte do texto do artigo 2°, inciso IV,
alinea “c” da LC n° 101/2000 que faz referéncia ao “sistema de assisténcia social”’, dada a
impossibilidade de os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirem e
arrecadarem, compulsoriamente, contribuicio dos seus servidores para o custeio de
servicos de assisténcia médica, hospitalar, odontologica, social e farmacéutica, nao
havendo qualquer 6bice para cobranca facultativa - por adesao - de outra espécie de
ingresso publico que nao se confunda com contribuicdo, esta tultima delineada como

[13pe2]

espécie de tributo no contexto da alinea “c” em 2000. Vale dizer: A partir da Emenda n°
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41/2003, nao ha que se deduzir da receita corrente os recursos provenientes de eventuais

ingressos publicos cobrados facultativamente dos servidores publicos para fins de

manutencao dos servicos de assisténcia médico-hospitalar, ja que tais recursos nao sao

considerados espécie de tributo.

28.

Eis a jurisprudéncia da Corte Suprema sobre os efeitos do artigo 149, §

1° da Constituicao, com redacao dada pela Emenda n° 41/2003:

29.

“(...) Em seguida, o relator julgou parcialmente procedente o pedido para dar
interpretacdo conforme a Constituicao ao inciso VII do art. 3° e ao art. 28, caput e
paragrafo tnico da referida lei hostilizada, de modo que a adesdo ao sistema de
assisténcia a satide por ela referido seja facultativa. Ressaltou, no ponto, que os
Estados-membros, na forma do art. 149, § 1°, da CF, podem instituir
contribuiciao para o custeio do regime previdenciario de seus servidores,
mas outras contribuicdes s6 podem ser instituidas pela Unido. Afirmou
que, nio obstante, nada impede que os servicos de assisténcia a saide sejam
prestados pelo Estado-membro de forma n3o impositiva, e que, nessa hipotese, o

beneficio seri custeado por meio de pagamento de contribuigdo facultativa. Apos,

pediu vista dos autos a Min. Carmen Ltcia.ADI 1920/BA, rel. Min. Eros Grau,

22.6.2006. (ADI-1920)”

“INFO 380 Servidores Nao-Efetivos e Regime de Previdéncia
(mar/2005)

(...) O Min. Eros Grau também declarou a inconstitucionalidade da expressao

“definidos no art. 79”7, no art. 85, caput, da Lei Complementar 64/2002, mantido
pela Lei Complementar 70/2003, ambas do Estado de Minas Gerais, bem como do
vocabulo “compulsoriamente”, contido no § 4° do mesmo art. 85, na redagao
original, e no § 5° do referido art. 85, com a redacao dada pela Lei complementar
70/2003. Considerou violado o art. 149, § 1° da CF, na medida em que
instituida contribuigdo compulséria em relacido a saitde, area excluida da
atuacao da seguridade social pelo constituinte. Ressaltou nido haver 6bice
para que os servicos de assisténcia médica, hospitalar, odontolbgica, social e
farmacéutica sejam fomentados mediante o pagamento de contribuicio

facultativa. Apos, pediu vista o Min. Cezar Peluso” (grifou-se).

Outra hipotese de deducao explicita refere-se a norma do artigo 2°, §

1° da LC n° 101/2000, cuja finalidade € evitar que “receita ficticia” gerada em decorréncia
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do Fundo de que trata o artigo 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias

(ADCT) - antigo Fundef e atual Fundeb - superestime a RCL.

30. Esse efeito ocorre porque, na primeira etapa, os recursos dos impostos
e transferéncias constitucionais que integram a base de calculo do Fundo sao registrados
pelos respectivos valores brutos (100%) a titulo de receita tributaria (c6digo 1100.00.00) e
transferéncias intergovernamentais (co6digos 1721.00.00 e 1722.00.00), a despeito de uma
parcela desses mesmos recursos ser retida na fonte ou depositada na conta do Fundo de

amplitude estadual.

31. Na segunda etapa da operacao, a parcela retida na fonte ou depositada
pelo Estado e seus respectivos Municipios retorna ao ente da Federacao, em valor igual,
superior ou inferior, de acordo com o resultado do censo escolar. Esse retorno de recurso
se d4 em conta vinculada especifica do Fundeb, ocasido em que se processa nova
escrituracao a titulo de transferéncia multigovernamental (c6digo 1724.00.00), ocorrendo

o fendmeno contabil da geracao de “receita ficticia”.

32. Em resumo, as operagoes do Fundeb abrangendo recursos dos Estados
e seus Municipios podem gerar os seguintes resultados, destacando-se, de pronto, que a

complementa¢do da Unido ao referido Fundo nio interfere nessas operagoes:

e se o valor recebido na conta vinculada ao Fundeb, no
ambito do ente da Federacdo, for idéntico ao valor
recolhido ao Fundo, tem-se a situacao nula, sem
produzir efeito na RCL;

e se o valor recebido na conta vinculada ao Fundeb no
ambito do ente da Federacao for maior do que o valor
por ele recolhido ao Fundo, ha o que se denomina de
resultado positivo (ou “ganho” de receita), que
aumenta a RCL;

e se o valor recebido na conta vinculada ao Fundeb no
ambito do ente da Federacao for menor do que o valor
por ele recolhido ao Fundo, h4 o que se denomina de

resultado negativo (ou “perda” de receita para outro
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ente da Federacao). Tal fenomeno reduz a RCL, evitando
que essa parcela de receita (ou “receita ficticia” na
origem) acarrete o incremento artificial dos limites em
montante fixados para despesa com pessoal, divida
consolidada e operacoes de crédito do ente que “perdeu”
receita propria para outro que possui maior nimero de
aluno matriculado nas etapas contempladas pelo
Fundeb.

33. Os registros contabeis dessas operagoes encontram-se detalhados na
Portaria STN n°® 328/2001 (Fundef) e no Manual de Receita instituido pela Portaria
Conjunta (STN e SOF) n® 2/2007. A partir do confronto dos valores registrados nos
codigos de receita 1724.00.00 € 90000.00.00 - o primeiro referente a receita
orcamentaria, o segundo, a contas retificadoras da receita orcamentéria (valores recolhidos
pelo ente ao Fundo no plano estadual) -, obtém-se os resultados mencionados no paragrafo

anterior.

34. Para finalizar o estudo dos elementos considerados no conceito da
RCL, ha que se analisar em que contexto ocorrem as exclusdes de duplicidade de receita.
Trata-se do artigo 2°, § 3° da LC n® 101/2000, previsto com a finalidade de garantir a
exclusao das duplicidades geradas durante a execucao orcamentario-financeira no periodo

de apuracao da RCL (12 meses).

35. A contabilizacdo das despesas efetivas, cujo dispéndio de recursos de
um 6rgao/entidade se da em favor de outro no &mbito do mesmo ente da Federacao, rege-
se pela Portaria Interministerial STN/SOF n® 688/2005, a qual institui modalidade de
aplicacao especifica para o registro das operagoes denominadas intra-orcamentarias.

Eis o que preconiza a Portaria sobre as operacoes classificadas na Modalidade 91:

“g1 - Aplicacdo Direta Decorrente de Operacdo entre Orgdos, Fundos e Entidades

Integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social.

Despesas de 6rgaos, fundos, autarquias, fundacoes, empresas estatais dependentes e
outras entidades integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social
decorrentes da aquisicdo de materiais, bens e servicos, pagamento de impostos,

taxas e contribuicdes, além de outras operacoes, quando o recebedor dos recursos
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também for 6rgao, fundo, autarquia, fundagdo, empresa estatal dependente ou
outra entidade constante desses orcamentos, no ambito da mesma esfera de

Governo.”

Paragrafo tnico. A modalidade de aplicagdo “91” ndo se aplica as descentralizacOes
de créditos orcamentarios efetuadas no &mbito do respectivo ente da Federagdo para
execucdo de acoes de responsabilidade do 6rgdo, fundo ou entidade
descentralizadora, assim como ndo implica no restabelecimento das extintas

transferéncias intragovernamentais.” (grifou-se).

36. Em contrapartida, os recursos resultantes de operacoes internas no
ambito de cada ente da Federacdo sao classificados no cédigo 7000.00.00, instituido
especificamente para o registro contabil das “Receitas Correntes Intra-Orcamentéarias”,

conforme estabelece o artigo 2° da Portaria Interministerial STN/SOF n° 338/2006.

37. Um dos exemplos mais emblematicos no campo da gestao fiscal refere-
se, sem duvida, as exclusdes de duplicidade de operacOes intra-orcamentarias em
decorréncia do recolhimento da “contribuicao patronal”’ quando custeada pelo ente da
Federacao para o regime proprio de previdéncia dos seus servidores, instituida e
arrecadada por forca do artigo 40, caput da Constituicdo e Leis n° 9.717/1998 e
10.887/2004.

38. Embora denominada “contribui¢do”, cuja natureza é essencialmente
previdenciaria, esse encargo patronal, quando custeado pelo proprio ente da Federacao,
nao recebe o mesmo tratamento dispensado a CPSS (contribuicdo dos servidores),
podendo, a primeira vista, serem confundidos. Enquanto a CPSS constitui, de fato, receita
de contribuicao do ente da Federacao e despesa do servidor publico (pessoal fisica), a

“contribuicdo patronal” é despesa e a0 mesmo tempo “receita” do ente.

39. A problemaética ocorre porque, de um lado, h4 que se contabilizar a
despesa com pessoal referente as “contribuicoes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia”, por forca do artigo 18, caput da LC n°® 101/2000; de outro, os recursos
despendidos para a realizacao desse encargo patronal integram o rol de “receita vinculada”
ao regime proprio de previdéncia assegurado aos servidores publicos, nos termos do artigo
40 da Constituicao (RPPS). Tal fendmeno, por mais incrivel que possa parecer, gera uma

espécie de “confusao” — a exemplo do instituto previsto no artigo 381 do novo Cédigo Civil
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(2002) - entre o credor (RPPS) e o devedor (Poderes, 6rgaos e entidades do proprio ente),

reunidos na mesma pessoa de direito publico.

40. Dai surge a duplicidade na base da receita corrente global do ente da
Federacao, a qual deve ser excluida com amparo no artigo 2°, § 3° da LC n°® 101/2000, ja
que, pelas disposicoes do artigo 1°, § 3°, inciso I, alinea “b” do mesmo Diploma, a gestao
fiscal deve ser avaliada a partir da consolidacdo de todos os 6rgaos da administracao
direta, fundos - inclusive previdenciarios -, autarquias, fundacOes e empresas estatais
dependentes, sem excecoes. Dito em outras palavras: O valor da “contribuicao patronal” é
excluido antes mesmo de se calcular a receita bruta de contribuicoes, razao pela qual nao

se pode dispensar o mesmo tratamento ao IRRF e a CPSS.

41. Em sintese, essa sistematica reflete a complexa operacdo em que o
ente da Federacao processa a vinculacao de recursos geralmente ordinérios (do Tesouro),
0s quais passam adquirir a natureza previdenciaria por forca do disposto no artigo 1°,

inciso III da Lei n® 9.717/1998 c/c artigo 40, caput da Constituicao.

42. E apropriado reforcar que, nesse tipo de operacdo, ha “confusdo” entre
as figuras do devedor e do credor, que se fundem na pessoa juridica de direito publico (o
proprio ente da Federacao), o qual detém uma espécie de “poder-dever de cobrar a si
proprio”. E é necessario que assim seja, pois, para fins exclusivamente previdenciarios, a
contribuicdo do ente ou “patronal” figura em igualdade de condicao com a CPSS,
constituindo importante fonte de recurso que contribui para o alcance do equilibrio
financeiro-atuarial do referido regime (artigo 40, caput da Constituicao), reduzindo o

deficit da previdéncia do setor publico.

43. Essas sao as hipoteses de deducao/exclusao definidas no artigo 2°, IV
e §§ 1° a 3° da LC n° 101/2000 visando a apuracao da RCL, desprovida de amparo legal a
exclusado ou deducdo de qualquer outra espécie de receita nao contemplada,
explicitamente, no contexto desses dispositivos.

IV —DA SUBAVALIACAO DA RECEITA

44. Nao obstante o conceito de RCL listar, de forma exaustiva, todas as

inclusoes e deducbes possiveis, sem margem para interpretacoes elasticas a ponto de
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inovar o ordenamento juridico com deduc¢0Oes nao previstas no artigo 2°, inciso IVe §§ 1° a
3° da LC n° 101/2000, sabe-se que alguns Estados-Membros interpretam a norma de
modo que sao criadas deducoes e exclusoes adicionais, seja por analogia a outros
normativos, seja pelo emprego de um conceito particular de justica e/ou de razoabilidade a
principio nao considerados pelo legislador complementar ao sistematizar a norma geral de

financas publicas em foco.

45. Exemplos de subavaliacio da RCL encontram-se noticiados no
Relatorio do TCU (Acérdao n° 352/2008) e na Nota da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) n° 2.321/2007, que subsidiou o IV Féorum do Programa de Modernizacao dos
Sistemas de Controle Externo de Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

(Promoex3), realizado em junho de 2007 em Santa Catarina.

46. Segundo informacoes consignadas na Nota da STN, ha Estados que
procedem a deducdo no célculo da RCL das transferéncias relativas a convénios, sob a
alegacdo de que tais receitas constituem recursos vinculados e, portanto, nao liquidos.
Igual justificativa tem sido utilizada para excluir a parcela de impostos comprometida com
despesas de educacao, satide e fundo de pobreza, em virtude da necessidade de
cumprimento dos percentuais minimos ditados pela Constituicao, alegando-se que,
embora nao se refiram a transferéncias constitucionais ou legais, tais receitas ja nao seriam

liquidas.

47. Nao é novidade que eventuais deducoes e exclusdes da RCL tendem
reduzir o espaco para a realizacio de despesas de pessoal por cada um dos
Poderes e 6rgaos autonomos, pois qualquer reducdo no denominador da fracao tende a
elevar as despesas com pessoal como proporcao da RCL, objeto de limite estabelecido pela

LCn° 101/2000.

48. Visto sob a oOtica restrita aos limites fixados para DTP por Poder e

orgao auténomo, divida consolidada liquida, garantias e operacao de crédito, pode-se

3 Programa federal que aporta recursos nos Tribunais de Contas estaduais e municipais, visando a modernizagio desses 6rgaos,
de modo a possibilitar a criacdo de uma rede nacional de informacoes que dé transparéncia ao cumprimento das disposi¢oes da LC n®
101/2000. O Programa foi criado pelo artigo 8° da Lei n° 11.131/2005 e é coordenado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e

Gestdo em parceria com o Ministério da Fazenda.

[ ]



pressupor que realmente nao ha vantagem imediata na sistematica de subavaliacdo que

vem se institucionalizando no Pais.

49. Ao que tudo indica, de acordo com a Nota, as alternativas estariam
relacionadas ao fato de que a mesma justificativa tem sido objeto de agOes judiciais que
pleiteiam exclusdes no calculo da RLR (Receita Liquida Real), utilizada como base para
pagamento das dividas de Estados e Municipios com a Unido, contraidas no ambito do
Programa de Ajuste Fiscal instituido pelas Leis n°s 7.976/1989, 8.212/1991, 8.727/1993 e
9.496/1997. Ainda segundo o documento, “embora o pleito ja tenha sido indeferido em
varias liminares, parece ainda haver a expectativa de que a aceitacdao de exclusées na
RCL fortaleceria o argumento juridico dos que pleiteiam igual exclusdo na RLR. Esse

parece ser o caso de Estados como Bahia, Pernambuco, Ceara, Alagoas e Goias.”

50. O Relatorio que fundamentou o Acordao n° 352/2008-TCU/Plenéario
aponta que, ao final do 2° quadrimestre de 2007, os créditos recebiveis pela Unido,
decorrentes da renegociacao das dividas dos Estados e Municipios, totalizaram “o saldo de
R$ 392 bilhoes, correspondendo a 65% de todos os haveres financeiros a que a Unido tem
direito (R$ 599 bilhoes) e 45% do total das deducoes (R$ 866 bilhoes)”. Tais créditos
constituem um dos principais itens de deducao da divida bruta, contribuindo para que o
saldo da divida consolidada liquida da Unido fique dentro do limite proposto ao Senado
Federal (350% da RCL federal). Ao fim do quadrimestre em questao, a divida bruta federal
atingiu o saldo R$ 1,6 trilhao (450% da RCL) e a divida consolidada liquida R$ 765 bilhGes
(211% da RCL), em decorréncia da deducao dos haveres financeiros (R$ 599 bilhoes)

somados ao ativo disponivel (R$ 266 bilhoes).

51. O Relatério do TCU destaca, ainda, que, em 2006, “foram realizadas
auditorias para avaliar a solvabilidade dos débitos de Estados e Municipios com a Uniao,
nos termos dos Acordaos n% 315, 316 e 317/2007-TCU/Plenario, por meio das quais se
verificou que 85% (oitenta e cinco por cento) do saldo dos haveres em agosto de 2006
(R$ 381 bilhoes) eram devidos por apenas quatro Estados (Rio Grande do Sul, Sao

Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais e pela Capital Paulistana “ (grifou-se). Ao



final do 3° quadrimestre de 2007, o saldo desses haveres da Uniao com Estados e

Municipios atingiu R$ 405 bilhoes-.

52. Embora a subavaliacao do pagamento da divida com a Unido possa, a
primeira vista, ser tida como beneficio para as financas dos Estados e dos Municipios que
operam no “teto” anual de pagamento dessa divida, quando se dispensa maior pericia aos
seus efeitos, nota-se que a medida pode acarretar a elevacao do saldo residual durante
a trajetéria de ajuste da divida a patamares financeiramente insuportaveis, sendo
impossivel a realizacdo de novos refinanciamentos pela Unido, diretamente ou por meio de
suas instituicoes financeiras, por vedacao explicita do artigo 35 da LC n° 101/2000,
constituindo crime de responsabilidade a inobservancia dessa vedacao legal, nos termos
previstos no artigo 10, item 9 da Lei n°® 1.079/1950, com redacao dada pela Lei n°

10.028/2000.

53. Essa preocupacao também se faz presente no Relatorio que
fundamentou o Acordao n® 352/2008-TCU/Plenario, do qual sobressaem-se os

fragmentos subseqiientes:

43

59. Como ja se mencionou nos itens 14/18, ha praticas engendradas no ambito
das demais esferas com o propésito de subavaliar a RCL e a RLR dos respectivos
entes, o que é motivo de preocupacio, em especial no caso de Estados e Municipios
que tém suas contraprestacoes de refinanciamento da divida limitadas pelo ‘teto’ nos
termos pactuados em contratos com a Unido, ja que o proprio ‘teto’ é calculado sobre
a RLR. A matéria envolve interesse da Unidao, conforme consignado no
Voto do Ministro UBIRATAN AGUIAR que fundamentou o Acérdao n°
824/2006-TCU/Plenario (item 18), pois, quanto menor for a RLR - em
decorréncia de praticas transversas -, menor sera o pagamento das prestacées do
refinanciamento por parte dos entes que estdo no ‘teto’, acarretando actimulo de
residuo de limite maior do que o devido, o qual dever4 ser pago até o final do periodo
de prorrogacdo, nas hipdteses previstas em contrato, sem possibilidade de

refinanciamento.

60. Desse cenario, podem-se esperar dois efeitos praticos no que tange aos entes

que estdo no ‘teto’ de pagamento do refinanciamento da divida com a Unido:

4 Demonstrativo da Divida Consolidada da Unido que integra do Relatério de Gestdo Fiscal elaborado pelo Poder Executivo, publicado

no Diario Oficial da Unido (DOU) de 30 de janeiro de 2008.
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a) de imediato, tem-se a postergacao de divida contraida antes de maio de

2000, o que é vedado pela norma do caput do art. 35 da LRF;

b) nos médio e longo prazos, tem-se potencializado o risco de surgirem pressoes para
que a Unido proceda ao refinanciamento das dividas com ela pactuadas antes de
maio de 2000, diretamente ou por meio de suas instituicées financeiras, o que

também é vedado pelo caput e inciso II do § 1° do art. 35 da LRF, respectivamente.

61. Em face disso, é forcoso relembrar que tanto a postergaciao como o
refinanciamento da divida contratada antes da edi¢do da Lei Complementar n®
101/2000 nao foram apenas vedados pela LRF, mas, sobretudo, tipificados
como crime de responsabilidade na forma do item 9, art. 10 da Lei n°

1.079/1950, com redacao dada pela Lei n® 10.028/2000.” (grifou-se).

54. Diante do modelo de responsabilizacdao vigente no Pais, a adocao de
procedimentos regionalizados que visam reduzir a RCL e a RLR é medida que fere a
simetria e a isonomia entre os entes da Federacao, além de desestruturar as financas

desses entes nos médio e longo prazos.

55. O item 7 da Nota da STN registra, com muita propriedade, nao haver
“vinculo entre os dois conceitos, assumidamente diferentes e com origens também
diferentes. No caso da RCL, a base juridica é a LRF e, no caso da RLR, a base sdo os
contratos firmados entre as partes anteriormente a entrada em vigor da LRF. Por se
tratarem de atos juridicos perfeitos, os contratos ndo foram nem poderiam ter sido
alterados pela LRF; muito pelo contrario, ao proibir operacoes de crédito entre entes da
Federacdo, no seu art. 35, a LRF impediu alteragoes contratuais relativas a novos
refinanciamentos, que estariam caracterizadas por alteracoes de bases de calculo, prazos
ou condicoes de pagamento. Quaisquer exclusoes de receitas do calculo da RLR
nao previstas nos contratos seriam, portanto, uma afronta ao art. 35 da
LRF, além de nao estarem autorizadas nem guardarem qualquer relacao com o conceito
de RCL explicitado na LRF”. (grifou-se).

56. O item 8 do documento chama atencao para o fato de que outra forma
adotada para subavaliar a RCL, “também indiretamente relacionada ao calculo da RLR,
diz respeito a criacdo, nos Estados, de fundos de receita do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos - ICMS, seja transformando crédito existente em doacao,

seja aumentando a renuncia de receita ou combinando o aumento da rentincia de
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receita com vinculacoes de despesas através de fundos de gastos sociais, como o do
programa de combate a pobreza5. O modelo que adota doac¢oes voluntarias é
utilizado pelo Rio de Janeiro e por Santa Catarina, com algumas diferencas. No Rio de
Janeiro, até 20% do ICMS devido é transformado em doacdo para o fundo e, em Santa
Catarina, 5%, com um desconto de 10% da colaboracdo no imposto devido. O modelo que
inclui o aumento da rentincia de receita é utilizado por Alagoas, Ceara e Pernambuco, os
quais aumentaram as aliquotas de supérfluos, energia, combustiveis e telecomunicacoes,
para a composicao de seus fundos. O modelo que combina aumento da renuncia de
receita e vinculacoes de despesas ¢ utilizado por Goias e Mato Grosso do Sul, com
algumas diferencas. Em Goias, 5% dos incentivos fiscais sdo convertidos em doa¢do
para o Protege Goias e 1% dos empréstimos concedidos as empresas, para o Bolsa-
Universitaria. Em Mato Grosso do Sul, o Estado define o valor e quais empresas
destinardo ICMS ao Fundo de Investimento Social - FIS, cujos recursos sdo aplicados em
programas sociais, inclusive a parcela transferida aos municipios. Ja no Fundesul, além
de parte do ICMS sobre combustivel, ha uma cota paga pelo setor de agropecuaria, por
produto comercializado, por exemplo, saida do boi para o frigorifico, que é exigida para

ter direito ao diferimento do ICMS.” (grifou-se).

57. Seguindo nessa marcha batida, o documento registra que
“originalmente, o objetivo dos fundos era outro, o de ocultar a rentuncia de receita.
Qualquer espécie de reniincia tem como conseqiiéncia a reducdo de varias bases de
calculo, permitindo, simultaneamente, driblar varias destinacoes obrigatérias. A
dificuldade maior consiste em obter o apoio do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
— CONFAZ para essa pratica. O art. 155 da Constituicao Federal confere poderes ao
Senado Federal para que este defina as aliquotas aplicaveis as operacoes interestaduais
de exportacdo. Ja os parametros e condicoes para a concessdao de isencgoes e beneficios de
qualquer espécie s6 poderiam resultar de convénios, aprovados no Gmbito do CONFAZ e
ratificados por todos os estados, de acordo com a Lei Complementar n.° 24, de 07 de

janeiro de 1975. Para driblar as decisoes do CONFAZ, os métodos de renuncia de receita

5 A partir da matéria publicada na Folha de Sao Paulo, em 8/5/2005, “Estados driblam repasse da satde e divida com a
Uniao”, a Nota da STN registra que é bastante provavel que varios estados estejam adotando esse mecanismo de burla. A matéria cita
pelo menos dez, dentre os quais Rio Grande do Norte, Sergipe e Espirito Santo, este tltimo com emenda aprovada permitindo a adoc¢ao
do fundo, e estima que a reducgdo da base de receita, por ano, atingiria R$ 500 milhdes na Bahia, R$ 270 milhGes no Mato Grosso, R$
285 milhdes no Mato Grosso do Sul, R$ 240 milhées em Santa Catarina e R$ 3,6 bilhées no Rio de Janeiro, cifras bastante

expressivas.
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foram se diversificando ao longo do tempo, extrapolando a mera reducao de aliquotas e
incluindo isencoes, diferimentos, oferta de terrenos, facilidades de transporte, luz e agua
subsidiadas, infra-estrutura e, por fim, empréstimos. A modalidade mais sofisticada
caracterizou-se pela criacao de fundos financeiro-fiscais, em que os empréstimos a
empresas utilizavam como funding o ICMS devido. Na prdatica, o imposto deixava de ser
pago e o empréstimo nao tinha retorno, pois estavam previstos taxa de juros zero ou

muito baixa e prazos longos, sempre passiveis de prorrogacdo.”

58. Destaca, ainda, que os “atuais fundos de receita parecem ser uma
evolucao da burla as decisoes do CONFAZ, com maior sofisticacdo e contando com maior

solidariedade dos estados. Percebeu-se que, além de atrair investimentos para o

Estado, seria posstvel utilizar esse mecanismo para reduzir as vinculacoes

constitucionais de recursos para saude e educacao, as transferéncias de

ICMS para municipios, os repasses para os outros Poderes e a prestacdao

mensal da divida com a Uniao, ou qualquer combinacdo dessas reducoes. Embora os

métodos e as vantagens com a burla variem, todos tém em comum o fato de reduzirem a
base da RCL e da RLR com pouca transparéncia, pois as exclusoes ndo sao explicitadas
na memoria de calculo; simplesmente, a base original de receita bruta, que é o ponto de
partida do calculo, é menor. E disto decorre uma das dificuldades de controle.” (grifou-

se).

59. De modo mais detalhado, a Nota informa que no Espirito Santo, por
exemplo, o Tribunal de Contas do Estado informou que, no calculo do limite minimo de
gasto da educacao, soma a receita com leilées do Fundo para o Desenvolvimento das
Atividades Portuarias (Fundap) e deduz as transferéncias realizadas ao referido Fundo,
inclusive ICMS. Esse Fundo foi criado pela Lei n°® 2.508 de 22/05/1970 e regulamentado
pelo Decreto n® 163-N de 15/07/1971, que prevé financiamento de 8% (oito por cento)
sobre o valor de venda das mercadorias importadas, com prazo total de 25 (vinte e cinco)
anos, caréncia de 5 (cinco) anos e amortizacao em 20 (vinte) anos, a juros de 1 % (um por

cento) ao ano (a.a.) sem correcao monetaria.

60. Nao se tem conhecimento se o0 mesmo procedimento também vem
sendo dispensado ao minimo constitucional da satide, sendo necessario empreender

investigacao direcionada para a questao, dada a similitude da metodologia de calculo da
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base de receita dos minimos constitucionais de educacao e saide nas esferas estadual e

municipal. Versam ainda sobre o Fundap as Leis n°s 2.592/1971, 2.696/1972, 4.202/1988,

4.761/1993, 4.972/1994, 5.676/1998.

61. Diante das praticas apontadas na referida Nota, é oportuno fazer um
paréntese para registrar a jurisprudéncia pacifica do STF quanto a inconstitucionalidade
de ato infraconstitucional que vise a vinculacao das receitas dos impostos em finalidade
diversa das previstas expressamente no artigo 167, inciso IV da Constituicdo. Eis os
fragmentos que se sobressaem:
“Fornecimento gratuito de energia elétrica. Violacao ao art. 167, IV, da
Constituicao Federal. A lei potiguar impugnada, ao instituir programa de

fornecimento gratuito de energia elétrica financiado com parcela da arrecadacao do

ICMS, produziu vinculaciao de receita de imposto, vedada pelo mencionado

dispositivo constitucional.” (ADI 2.848-MC, Rel. Min. Ilmar Galvdo, DJ

02/05/03)”

“Ademais, o inciso IV do art. 1677 da Constituicao Federal, hoje com a redacao
dada pela EC n° 29, de 14/9/2000, veda ‘a vinculagao de receita de impostos a 6rgao,
fundo ou despesa, ressalvadas a reparti¢do do produto da arrecadacido dos impostos
a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as agoes e servi¢os
ptublicos de saide e para manutencio e desenvolvimento do ensino, como
determinado, respectivamente, pelos artigos 198, § 2°, e 212, e a prestacido de
garantias as operacgoes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, §
8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo’. A vedacido é afastada, portanto,
apenas nas hipoéteses expressamente ressalvadas, que nido abrangem os
programas de assisténcia integral i crianca e ao adolescente. E que, quanto a isso,
o inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal encerra norma especifica,
fazendo ressalva expressa apenas das hipé6teses tratadas nos artigos 198,

§ 2° (Sistema Unico de Satde) e =212 (para manutencio e

desenvolvimento do ensino).” (ADI 1.689, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ
02/05/03)”
“Vinculagio de receitas de impostos. Alegada contrariedade ao art. 167 da Carta da

Republica. Ndo se enquadrando entre as excecoes previstas no texto

constitucional, a vinculacdo de receitas operada pela norma rondoniense

impugnada, viola o inciso IV do mencionado artigo da Constituicio Federal.” (ADI

1.848, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJ 25/10/02)”
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“Concluindo o julgamento de medida liminar em acdo direta ajuizada pelo
Procurador-Geral da Reptblica (v. Informativo 255), o Tribunal, por maioria,
deferiu a medida acauteladora para suspender, até decisao final da acdo, a eficacia,
execucao e aplicabilidade da Lei 12.690/99, do Estado do Paran4, que determina aos
Municipios a aplicac¢do obrigatoria de 50% do ICMS ‘recebido pelo fato de possuirem
reservas indigenas em seu territério consideradas unidades de conservacao
ambiental, nos termos do art. 2° da Lei Complementar n° 59, de 1° de outubro de
1991, alterado pelo artigo 1° da Lei Complementar n°® 67, de 08 de janeiro de 1993,
diretamente nas respectivas areas de terras indigenas’. Considerou-se caracterizada,
a primeira vista, a ofensa ao art. 167, IV, que veda a vinculacao de receita de
impostos a despesa.” (ADI 2.355-MC, Rel. Min. Celso de Mello, 19/06/02,

Informativo 273)” (grifou-se).

62. A ADI n° 3576 ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica, em face
do artigo 2° paragrafo tnico, bem como do artigo 5°, caput e incisos, ambos da Lei
Estadual n°® 12.223, de 3 de janeiro de 2005, do Estado do Rio Grande do Sul, constitui
exemplo classico de vinculacdo da receita do ICMS previsto no artigo 155, inciso II da
Constituicao a fundo especifico ndo previsto no artigo 167, inciso IV da Constituicao, assim

como de subavaliacao da RCL e outras bases de receita.

63. Conforme registra a inicial da ADI n® 3576, a concessao de crédito
fiscal presumido no valor do ICMS a recolher como forma de compensacao do montante
revertido em prol do Fundo de Combate as Desigualdades Sociais e Regionais do Estado do
Rio Grande do Sul - que pode ser tido como Fundo de Combate a Pobreza de que trata o
artigo 82 do ADCT - pelas empresas contribuintes do tributo em foco, a revelia de qualquer
convénio interestadual, constitui ofensa a condi¢ao imposta pela norma do artigo 155, § 2°,
inciso XII, alinea “g” da Carta Politica e LC n°® 24/75. Assegura o Procurador-Geral da
Republica que, apensar de louvavel a criacdo de mecanismo que busque combater as
desigualdades sociais e regionais, “ndo pode o Estado incentivar empresas a contribuirem
por meio de concessdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS, sem antes submeter a
matéria a prévia deliberacdo entre os Estados-Membros, ainda que se trate de outorga

de crédito fiscal presumido”.

64. A medida adotada pelo Estado do Rio Grande do Sul representa, na
verdade, alternativa genuina para reducao da entrega, a titulo de reparticao de receita com

os Municipios, dos valores do ICMS instituido com fundamento no artigo 155, inciso II da
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Constituicao, assim como subavaliacao das bases de calculo para pagamento de divida com
a Unido, aplicacao dos minimos em acoes de saude e educacao e RCL. Prova de que a
finalidade nao é a dispensa dos recursos provenientes do tributo pode ser extraida da

seguinte passagem do Relatorio da Ministra ELLEN GRACIE ao relatar a ADI n° 3576:

“Valendo-se de peca elaborada por sua Procuradoria-Geral, sustentou o Governador
em exercicio do Estado do Rio Grande do Sul, em suas informacoes (fls. 62/72), ndo
ter sido conferida nenhuma benesse fiscal as empresas contribuintes de ICMS que
venham a colaborar com o Fundo criado, tendo-se arquitetado, tdo somente, “a
utilizacao de crédito fiscal escritural como espécie de compensacao aos
contribuintes que direcionam os valores devidos a titulo de ICMS ao
Fundo e nao optarem pelo recolhimento usual do tributo”. Dessa forma,
conclui o Chefe do Executivo sul-rio-grandense, apenas se estimulou o recolhimento,
diretamente para o Fundo, do que ja devido a titulo de ICMS, fato que nao desonera
ou reduz o Onus tributario das empresas para o fim de atrair investimentos, este sim
o objetivo da criacdo de um beneficio fiscal dependente de prévio convénio

interestadual autorizativo.” (grifou-se).

65. Em seu Relatorio, a Ministra ELLEN GRACIE também noticia
informacoes prestadas pela Mesa da Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do
Sul, acerca da existéncia de normas similares a impugnada no ambito da ADI n° 3576 nos
Estados da Bahia e do Mato Grosso do Sul (artigo 5°, § 1° da Lei n® 8.632, de 12 de

junho de 2003 e artigo 6° da Lei n° 2.105, de 30 de maio de 2000, respectivamente).

66. Em adicdo aos argumentos que balizaram a peticdo inicial do
Procurador-Geral da Reptblica, bem como o Relatério e o Voto da Ministra ELLEN
GRACIE na ADI n° 3576, convém tecer comentarios acerca da norma do artigo 82 do
ADCT, com vistas a subsidiar futuras impugnacdes de atos normativos semelhantes, tendo
em vista a contextualizacdo empreendida no Voto do Ministro MARCO AURELIO MELO
na referida acao. A previsao legal atacada esta assim redigida:

“Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem instituir Fundos de

Combate 4 Pobreza, com os recursos de que trata este artigo e outros que vierem a

destinar, devendo os referidos Fundos ser geridos por entidades que contem com a

participacao da sociedade civil.

§ 1° Para o financiamento dos Fundos Estaduais e Distrital, podera ser criado

adicional de até dois pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos - ICMS, sobre os produtos e servicos supérfluos
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e nas condi¢oOes definidas na lei complementar de que trata o art. 155, § 2°, XII, da

Constituicdo, nao se aplicando, sobre este percentual, o disposto no art.

158, IV, da Constituicao.

§ 2° Para o financiamento dos Fundos Municipais, podera ser criado adicional
de até meio ponto percentual na aliquota do Imposto sobre servicos ou do imposto

que vier a substitui-lo, sobre servicos supérfluos.” (grifou-se).

67. Como se sabe, o ICMS é imposto de competéncia exclusiva dos Estados
e do Distrito Federal, por forca do artigo 155, inciso II da Constituicao e, como tal, parte
essencial do pacto federativo fiscal, sendo que 25% de sua arrecadacao pertencem aos
Municipios nos termos do artigo 158, inciso IV e paragrafo tinico da Magna Carta. Em face
da receita do ICMS e da quota-parte do imposto transferida aos Municipios, incidem os
percentuais minimos vinculados a acoes de servicos publicos de saiide e manutencao e
desenvolvimento do ensino por determinacao expressa nos artigos 167, inciso IV, 198, § 2°

e 212 da Lei Fundamental.

68. Ja a aliquota adicional do ICMS instituida com amparo no artigo 82, §
1° do ADCT néao recebe o mesmo tratamento constitucional. Os valores arrecadados com
amparo nesse dispositivo nao sao repartidos com os Municipios por previsao expressa no
préprio paragrafo, tampouco ha incidéncia dos percentuais minimos de satde e educacao,
visto que, pelo texto do artigo 198, § 29, incisos II e III da Constitui¢do, integram a base de
calculo do minimo da satide dos Estados e Municipios os recursos provenientes da
arrecadacao do imposto de que trata o artigo 155 (nos Estados) e das transferéncias
previstas no artigo 158 do mesmo Diploma (nos Municipios), sem contemplar a aliquota

adicional do ICMS (receita estadual) de que trata o artigo 82, § 1° do ADCT.

69. Ademais, por forca do artigo 79 do ADCT, as acoes do Fundo de
Combate a Pobreza sio suplementares nas areas de nutricdo, habitacdo, educacao,
saude, reforco de renda familiar e outros programas de relevante interesse social voltados
para melhoria da qualidade de vida, razao pela qual nao sdo consideradas para fins de
apuracao das despesas minimas constitucionais impostas pelos artigos 198, § 2° e 212 da

Constituicao a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.



70. Ainda no que toca a fontes de financiamento do Fundo de Combate a
Pobreza, vale subsidiar o estudo com a analise do artigo 80 do ADCT, o qual estabelece as

regras para o referido Fundo no ambito da Uniao. Eis a redacao dada ao comando em tela:

“Art. 80. Compdem o Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza:

I — a parcela do produto da arrecadacio correspondente a um adicional de

oito centésimos por cento, aplicavel de 18 de junho de 2000 a 17 de junho de

2002, na aliquota da contribuicio social de que trata o art. 75 do Ato das

Disposicoes Constitucionais Transitorias;

IT — a parcela do produto da arrecadacdo correspondente a um adicional de

cinco pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre Produtos

Industrializados — IPI, ou do imposto que vier a substitui-lo, incidente sobre

produtos supérfluos e aplicavel até a extincao do Fundo;

III — o produto da arrecadacdo do imposto de que trata o art. 153, inciso VII,

da Constituicao;

(..

§ 1° Aos recursos integrantes do Fundo de que trata este artigo nio se

aplica o disposto nos arts. 159 e 167, inciso IV, da Constituicao, assim como

qualquer desvinculacéio de recursos orcamentarios. (grifou-se).

71. Nota-se que as fontes diretamente vinculaveis ao Fundo de Combate a
Pobreza na Unido decorrem da arrecadagdo das aliquotas adicionais do IPI, com
excecao apenas da receita integral do imposto sobre grandes fortunas previsto no artigo

153, inciso VIII da Constituicao, este ultimo quando vier a ser instituido.

72. Por ser o IPI uma das principais receitas que integram o pacto
federativo fiscal, o qual se materializa a partir da entrega de parte dos recursos
arrecadados a titulo de IPI e do Imposto de Renda, nos termos do artigo 159, incisos I e II
da Lei Fundamental (FPE e FPM), o artigo 80, § 1° do ADCT deixa claro que os recursos
das aliquotas adicionais do IPI e do imposto sobre grandes fortunas nao sao objeto de
reparticio com os demais entes, tampouco vinculacdo a agdes de satide e educacio,

conforme previsto, respectivamente, nos artigos 159 e 167, inciso IV da Constituicao.



73. Nesse sentido, entende-se que a vinculacao direta a Fundo de Combate
a Pobreza de quaisquer receitas de imposto nao previstas explicitamente nos artigos 80 e
82 do ADCT (aliquotas adicionais do IPI, do ICMS e do ISS, além da integralidade do
imposto federal sobre grandes fortunas) é medida que afronta o pacto federativo fiscal
delineado nos termos dos artigos 157 a 159 da Constituicao, assim como a vinculacao dos
percentuais minimos em acoes de saude e educacao, razao pela qual tais praticas devem

ser veementemente rechacadas.

74. Todavia, ndo ha qualquer oObice a aplicacdo, por meio do referido
Fundo, de parcela das receitas de impostos federais, estaduais e municipais instituidos e
arrecadados com fundamento nos artigos 153 a 156 da Constituicdo, a partir do aporte
comum de recursos orcamentarios - inclusive de impostos -, a exemplo do que ocorre com
os fundos de previdéncia instituidos com amparo nos artigos 249 e 250 da Lei
Fundamental, assisténcia social, infancia e juventude e tantos outros criados pelos entes da

Federacao das trés esferas de governo.

75. Essa pratica, entretanto, nao pode comprometer a reparticao de receita
de impostos de que trata os artigos 157 a 159 do mesmo Diploma, assim como a aplicacao
dos percentuais minimos constitucionais em saude e educacdo previstos nos artigos 167,
inciso IV, 198, § 2° e 212 da Lei Fundamental e a base de calculo das parcelas de divida
paga a Unido, sem que haja espaco para deducao do montante destinado ao Fundo de
Combate a Pobreza quando da apuracao destes. Dito em outras palavras: O simples aporte
de recursos orcamentarios de impostos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios a fundo de pobreza, de previdéncia, de educacao, de satide, dentre outros, nao
deve — e ndo pode — reduzir a base de calculo da reparticio de receita, tampouco dos

minimos constitucionais de satde e educacao e pagamento de divida com a Uniao.

76. A subavaliacdo da RCL nao péara por ai. O Relatorio do IV Forum do
PromoexS, que contou com a participacio do Procurador da Repiiblica ANDRE STEFANI
BERTUOL, da PROCURADORIA REGIONAL DA REPUBLICA EM SANTA CATARINA,
também evidencia a deducdo de parcelas expressivas da receita corrente bruta para
alcancar o montante da RCL, tais como receitas vinculadas ao Sistema Unico de Satde

(SUS), salario-educacao, royalties e transferéncias voluntarias, segundo jurisprudéncia
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firmada no ambito de alguns Tribunais de Contas, o que também pode estar contribuindo
para a crise fiscal por que passam alguns 6rgaos, em especial os Ministérios Publicos dos
Estados.

77. Outros mecanismos de subavaliacdo das bases de receita também
podem ser encontrados nas jurisprudéncias do Tribunal de Contas da Unidao (TCU)
consubstanciadas nos Acordaos n°s 814/2006-TCU/Plenario, 824/2006-TCU/Plenario e

285/2007-TCU/12 Camara.

78. Um deles, diz respeito a instituicdio, sem amparo legal, de
compensacao de créditos tributarios (do impostos sobre circulacio de mercadorias e
servicos - ICMS) contra créditos nao-tributarios de terceiros (fornecedores, prestadores

de servicos, etc), mediante a auséncia de contabilizacao das ditas operacoes.

79. As praticas engendradas pelo Estado de Mato Grosso do Sul foram
objeto de Representacio da PROCURADORIA DA REPUBLICA naquele Estado
apresentada ao TCU. O modus operandi da compensacao dos créditos mencionados
encontra-se esmiucado no Relatério e Voto que fundamentaram o Acérdao n°® 824/2006-
TCU/Plenéario, por meio do qual o Ministro-Relator reconhece os “reflexos negativos
das operacoes sobre a base de calculo em relacao a qual incide o percentual
minimo a ser aplicado em acoes na area de saude;” (grifou-se). Frisa-se que a
questao também vem sendo tratada no ambito da ACO n® 743 que tramita no STF, sem
decisao definitiva. Do decisum da Corte de Contas?, sobressaem-se os fragmentos
seguintes:

“4. Vislumbram-se os seguintes aspectos levantados no processo que envolvem

interesse da Unido:
a) sonegacdo de impostos federais por parte das empresas beneficiadas;

b) reducao do valor pago a Unido referente ao refinanciamento da divida do estado,
uma vez que a falta de contabilizagdo adequada das operagbes acarretou em
diminuicdo indevida da receita liquida do estado, pardmetro utilizado para célculo

das parcelas pagas a Unido a titulo de amortizacdo da divida;

6  Disponivel em http://5ccr.pgr.mpf.gov.br/documentos-e-publicacoes/publicacoes-diversas.

7  Item 4 do Voto do Ministro-Relator UBIRATAN AGUIAR.



c) reflexos negativos das operacoes sobre a base de calculo em relacao a qual incide o

percentual minimo a ser aplicado em acoes na area de saude;

d) atuacao irregular por parte da Petrobras.” (grifou-se).

8o. O impacto da subavaliagio da receita dos impostos no limite
constitucional da satide também foi objeto de consulta da CAMARA DOS
DEPUTADOS ao TCU, ocasiao em que a Casa Legislativa solicitou a realizacao de auditoria
“para apurar a veracidade da afirmacao do Governo do Estado do Mato Grosso do Sul
sobre a operacao fiscal praticada naquele Estado, com o envolvimento de empresas

controladas pela Uniao”.

81. A auditoria realizada pela Corte de Contas encontra-se detalhada no
Relatorio e Voto que fundamentaram o Acordao n® 814/2006-TCU/Plenario, reconhecida
a “auséncia de contabilizagdo, por parte do Estado do Mato Grosso do Sul, de operacoes
de compensacao de créditos, reduzindo indevidamente a base de calculo sobre a
qual incide o percentual para definicao do montante minimo a ser aplicado na area de

saude”.

82. No item 3 do Voto que fundamentou o Acérdao n® 814/2006-
TCU/Plenéario, o Ministro-Relator registra que “(...) a propria Secretaria de Estado de
Receita e Controle do Mato Grosso do Sul reconheceu a auséncia de contabilizacdo
daquelas receitas, tendo firmado termo de acordo com o Ministério Publico do
Estado do Mato Grosso do Sul em que se comprometeu a “registrar e classificar
como receita corrente liquida, sob as rubricas proéprias, todas as receitas
efetivamente arrecadadas provenientes de tributos de competéncia do Estado,
especialmente do ICMS, inclusive as que forem objeto de compensacdao com crédito do
sujeito passivo contra a Fazenda Publica, ainda que ndo previstas no Orcamento...”

(grifou-se).

83. No mesmo Voto (item 8), o Ministro-Relator registra que “deixou de
integrar a base de cdlculo do estado, para o estabelecimento do valor minimo a ser
aplicado na area de satide, o montante de R$ 29.819.205,09 no exercicio de 2001 e o de
R$ 13.711.862,83 no exercicio de 2002. Ao conjunto de municipios do estado deixaram

de ser repassados os montantes de R$ 9.939.735,03 em 2001 e de 4.570.620,95 em
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2002. Esses dois ultimos valores, por forca do art. 198, §29°, inciso III, da Constituicdo
Federal, também integrariam a base de calculo desses municipios para a definicdo do

quantum minimo a ser aplicado por tais entes na drea de saude.” (grifou-se).

84. Sobre essa pratica que visa a compensacao de créditos tributarios (do
ICMS) contra créditos nao-tributarios de terceiros, é oportuno anotar, de passagem, a
norma do artigo 10, inciso VII da Lei n® 8.429/1992, a qual tipifica como ato de
improbidade administrativa a concessio de beneficios administrativos ou
fiscais sem a observincia das formalidades legais ou regulamentares

aplicaveis a espécie.

85. Mais uma pratica enfrentada pelo TCU refere-se a deducao do imposto
de renda retido na fonte (IRRF) das bases de receita consideradas para fins de apuracao
dos minimos constitucionais de educacao e satde. Trata-se de Representacdo de
Parlamentar da Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso “acerca da indevida
descaracterizacdo do Imposto de Renda e Proventos de Qualquer Natureza incidente na
fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, pelo Estado, suas autarquias e
fundacoes por ele instituidas e mantidas, como receita piiblica”, examinada no ambito do

Acoérdao n° 285/2007-TCU/12 Camara.

86. Segundo o Relatério que fundamentou o Acérdao do TCU em foco, a
Parlamentar relata que o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT), no
Processo n° 21.953-3/2004, examinou a consulta formulada pelo Governador do Estado
nos seguintes termos:
“Em nao havendo efetivo ingresso de receita do IRRF [Imposto de Renda Retido na
Fonte] aos cofres do tesouro, tendo em vista que os mesmos sdo movimentados
apenas de maneira a atender a registros contabeis, qual o tratamento deve ser
adotado em relacdo aos repasses para vinculacbes com educacao, satide, Unemat

[Universidade do Estado de Mato Grosso] e Fapemat [Fundacido de Amparo a
Pesquisa do Estado de Mato Grosso] (...)”

87. Ainda de acordo com o Relatério da Unidade Técnica do TCU, o TCE-

MT, mediante Acordao n° 1.098/2004, respondeu no seguinte sentido:
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“... os valores contabilizados pelo Estado e pelos Municipios a titulo de Imposto de
Renda Retido na Fonte — IRRF, por representarem tao-somente registro contabil,
niao devem ser computados na base de calculo de verbas
constitucionalmente vinculadas para a manutencao e desenvolvimento
do ensino, para acoes e servicos de saude, para o ensino estadual

superior e para o amparo a pesquisa. (...)”

88. Também merece destaque a passagem do Relatorio do TCU em que se
registra que o TCE-MT, mediante a Decisao Normativa n° 16/2005, artigo 1°, inciso VIII,
tornou obrigatorio que as suas unidades e os seus integrantes observassem, na fiscalizacao
dos orgaos jurisdicionados, no tocante as contas de 2004, o entendimento firmado no
ambito do Acordao n® 1.098/2004-TCE/MT.

89. O TCU nao conheceu da Representacdo objeto do Acordao n°
285/2007, dada a auséncia dos requisitos de admissibilidade previstos em seu Regimento
Interno, ja que a matéria envolvia a fiscalizagdo dos minimos constitucionais de educacao e
saude a cargo dos orgaos de fiscalizacao locais. Todavia, encaminhou coépia do Acédrdao,
bem como do Relatério e Voto que o fundamentam, a Secretaria do Tesouro Nacional, a

Secretaria de Orcamento Federal e a Secretaria da Receita Federal.

90. Antes de prosseguir, cumpre fazer mais um paréntese para registrar
que, quanto ao cumprimento do minimo constitucional de saide pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios, o Ministério Publico Federal é legitimo para atuar, por
se tratar de matéria inserida no contexto do SUS. Exemplo dessa atuacdo encontra-se
consubstanciado na Ac¢ao Civil Publica (ACP) n°® 2004.38.00.008973-8, Classe 7100,
interposta pela PROCURADORIA REGIONAL DA REPUBLICA junto & Secdo Judiciaria da

Justica Federal no Estado de Minas Gerais.

O1. Vale dizer, ainda sobre a questao do IRRF, que a origem da pratica que
exclui o imposto da receita corrente tem por finalidade o incremento artificial da despesa
com pessoal dos Poderes e 6rgaos autonomos, em especial dos que ja descumpriram ou
que estao na iminéncia de descumprirem o limite maximo da despesa total com pessoal
fixado pelo artigo 20 da LC n°® 101/2000, como ja foi abordado no ambito de
Representacdo ao Procurador Geral da Republica, para propositura de ADI contra a

Resolucdo n® 18/2003, do Eg. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo.
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92. Sabe-se que as exclusdes do IRRF das cestas de receita corrente e de
despesa com pessoal nao se limitam aos casos discutidos no ambito das ADI n°s 3.484-DF
(encerrada sem julgamento de mérito) e 3.889-3, que questionam decisoes dos Tribunais

de Contas do Rio Grande do Norte e Rondonia respectivamente.

93. Conforme consignado no Parecer-Consulta n°® 18/2003 proferido pelo
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo — objeto da representacdo acima
mencionada -, outras Cortes de Contas seguem na mesma trilha, tais como o Tribunal de
Contas do Estado do Parana (Resolucao n® 7.598/2002), de Goias (Resolucao n°
1.491/2002), do Piaui (Resolu¢do n°® 431/2003) e do Rio Grande do Sul (processo n° 676-
02.00/02-4, e Parecer-Coletivo n°® 2/2002, acolhido pelo Pleno do TCE-RS na sessao de
8/05/2002), além de Mato Grosso (Acordao n® 1.098/2004-TCE/MT), este ultimo tratado
no Acoérdao n° 285/TCU/12 Camara. Entretanto, esse procedimento amparado por
normativos estaduais viola o ordenamento juridico vigente, conforme contextualizado na

Representacao em foco.

94. Embora a exclusao do IRRF afronte a ordem vigente, vista sob a ética
do cumprimento dos limites de pessoal, a medida contribui para a evidenciacdo de um
“equilibrio fiscal” artificial. Isso porque, como se sabe, pelas disposi¢oes do artigo 29,
inciso IV e paragrafos c/c artigos 19 e 20 da LC n°® 101/2000, para cada real de qualquer
espécie de receita corrente considerada nas bases de céalculo das RCL dos Estados e dos
Municipios, inclusive o IRRF, apenas sessenta centavos de real (R$ 0,60) podem ser

comprometidos com a DTP do ente da Federagao, estipulando uma relagao de 1:0,60.

95. Pois bem, ao excluir o IRRF das cestas de receita corrente e despesa
com pessoal, o ente da Federacao consegue ampliar a relacao, que passa de 1:0,60 para
1:1. Trocando em midado, pode-se dizer que para cada real (R$ 1,00) recolhido a titulo de
IRRF (receita corrente) e nao-computado nas referidas cestas para fins de verificacao da
gestao fiscal, obtém-se um incremento artificial no gasto com pessoal da ordem de
quarenta centavos de real (R$ 0,40), vez que a receita proveniente do IRRF passa a ser

gasta livremente com pessoal, sem qualquer limite.



96. O Relatoério que fundamentou o Acordao n® 352/2008-TCU/Plenario
(item 20) também registra que a “subavaliacdo da RCL ndo é questdo adstrita as esferas
subnacionais. No ambito da Uniao, a metodologia de calculo da RCL também é objeto de
controvérsia ndo pacificada nem mesmo no ambito desta Unidade Técnica [do TCU],
conforme contextualizado nos Relatorios divergentes acostados no TC n° 012.764/2004-
1, referente ao monitoramento do Acoéorddo n° 476/2003-TCU/Plenario (TC n°
014.646/2002-0,”. Ainda segundo o Relatorio, a controvérsia na esfera federal nao resulta
de interpretacao elastica do conceito de RCL, mas de imprecisao quando da construcao da
norma do artigo 29, § 1° da LC n° 101/2000, que nao define, de forma explicita, o raio de

abrangéncia do dispositivo que trata de operacoes assimétricas na federagao.

97. A discussao em torno da deducdo do aporte de recursos da Unido ao
Fundeb e das transferéncias a titulo de compensacao financeira do ICMS-Desoneracao
(“Lei Kandir”) também é refletida na Nota n® 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 sao retidas na fonte quando da arrecadacao do ICMS e do
recebimento das transferéncias constitucionais decorrentes da reparticdo da receita
tributaria e do ICMS-Desoneracdo, deve ser evidenciada nas exclusoes 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 formacao do FUNDEF) e, ndo, uma despesa, razdo pela qual sdo

classificados contabilmente como retificacdo de receita, (...)".

08. Na Uniao, a davida consiste em saber se a expressao “valores pagos e
recebidos”, contida no artigo 2°, § 1° da LC n° 101/2000, caracteriza que devem ser
deduzidas no célculo da RCL as despesas relativas a complementacao do Fundef (atual
Fundeb) e a compensacdo pela desoneracdo do ICMS nas exportacoes. Frisa-se que, na
esfera federal, ambos dispéndios sdao despesas proprias da Unido (n3o reparticio de
receita), fato que tem origem na legislacao que as criou. No caso do Fundeb, por exemplo,
parte dos valores é considerada na apuracao do minimo constitucional a que a Unido esta
obrigada a aplicar em acoes de desenvolvimento do ensino (MDE), nos termos do artigo
212 da Constituicdo, o que afasta eventuais teses equivocadas de reparticao de receita da

Uniao com os demais entes.
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99. O risco de descumprimento dos limites de pessoal por parte dos
Poderes e o6rgaos federais referidos no artigo 20 da LC n°® 101/2000, em decorréncia da
deducao da complementacao do Fundef/Fundeb quando do calculo da RCL da Uniao, foi
revelado nos itens 22 a 29 do Relatério que fundamentou o Acoérdao n® 352/2008-
TCU/Plenario. Enquanto em 2006 a deducao da RCL federal a titulo de complementacao
da Uniao ao Fundef foi de cerca de R$ 249 milhoes®, com a criacao do Fundeb pela EC n®
53/2006, que deu nova redacao ao artigo 60 do ADCTY, em 2007, essa deducao salta para
R$ 2 bilhoes, R$ 3 bilhoes em 2008, R$ 4,5 bilhoes 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 Desoneracdo do ICMS em particular, além de nao
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
n° 87, de 1996, possibilita a emissao de titulos (receita de capital) como uma das fontes de
receita possiveis para realizacdo dessa despesa propria da Unido, que faz as vezes de
“contribuinte” do ICMS.

101. Nesse sentido, a nao-consideracdo da transferéncia da Unido aos
Estados e Municipios a titulo do ICMS-Desoneracao, quando do calculo da RCL federal,
significa possibilitar a deducao de valores que sequer foram considerados na cesta da
receita corrente bruta, procedimento esse desprovido de logica e razoabilidade juridica.

Essa hipotese ocorre quando as despesas da compensacao financeira e a complementacao

8 Parecer Prévio do TCU sobre as contas do Presidente da Repiblica de 2006, item 4.2.5.3.

9 ”Artigo 60. Omissis. (...) V - a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso II do caput deste

artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno ndo alcangar o minimo definido nacionalmente, fixado em
observdncia ao disposto no inciso VII do caput deste artigo, vedada a utilizagdo dos recursos a que se refere o § 5° do art. 212 da
Constituicao Federal;

(..

VII - a complementacgdo da Unido de que trata o inciso V do caput deste artigo sera de, no minimo:

a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fundos;

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhoes de reais), no segundo ano de vigéncia dos Fundos;

¢) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhoes e quinhentos milhdes de reais), no terceiro ano de vigéncia dos Fundos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso II do caput deste artigo, a partir do quarto ano de

vigéncia dos Fundos; “
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ao Fundeb sdao custeadas com recursos provenientes da emissao de titulo pela Unidoz,
classificados contabilmente como receita de capital e nao corrente. Nesses termos, esse
tipo de operacao cria o paradoxo de deducao de um montante (referente a despesa) que
nao 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 n°® 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 operacoes de crédito, uma receita de capital que nao integra a
base de calculo da receita corrente. Mais légico seria considerar que todas as
deducoes, 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 - PGEN e o
TCU, até o momento, entenderam que caberia fazer essa deducdo, mas a metodologia
expressa nas Portarias STN n° 36/2004 e 256/2004 ndao considerou nas deducoes, a
titulo de Transferéncias Constitucionais e Legais, as despesas custeadas com recursos
provenientes de operacoes de crédito realizadas para compensacao pela desoneracgao do

ICMS nas exportagoes e complementacdo do FUNDEF.” (grifou-se).

103. Diante da controversa, impende salientar que a situacao fiscal do
MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS (MPDFT), a cargo da
Uniao por forca do artigo 21, inciso XIII da Constituicao, nao é 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 6rgao (em 0,064%), o que
ensejou expedicdo de dois alertas ao Procurador-Geral da Republica, conforme
determinacao constante dos Acordaos n°s 1.827/2007 e 352/2008, ambos do Plenério do

TCU, referentes a apreciacao dos RGF dos 1° e 2° quadrimestres de 2007.

104. Ao se debrucar sobre o mérito do Monitoramento da metodologia de
apuracao da RCL na Unido, no ambito do Acérdao n® 667/2008-TCU/Plenério o Ministro
Relator, VALMIR CAMPELOQO, pauta a sua opiniao no sentido de que o contetido da L.C n°

101/2000 deve rimar com os fins almejados pela norma (item 8 do Voto).

10 Ver transcricdo do item 9.2.7 do Acérdao n° 476/2003-TCU/Plenario na nota de rodapé n° 2.
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105. Dentre os pontos enfrentados no Relatério do Ministro, destaca-se a
deducao das despesas proprias da Unido com a complementacao financeira do ICMS-
Desoneracao e a complementacdo do Fundeb nos termos do artigo 2°, § 1° da LC n°

101/2000, assim sintetizadas no Parecer do Ministério Pablico junto ao TCU:

“O primeiro ponto de divergéncia a ser enfrentado reside nas conclusdes constantes
do inciso IV do subitem 5.1 do Relatério de Monitoramento. Observa-se que a equipe
de fiscalizacao confere ao §1° do art. 2° da LRF interpretacdo distinta da agasalhada
pelo Acordao n.° 476/2003-Plenéario, consignada nas determinacdes constantes dos
subitens 9.2.1.2 e 9.2.7. Nas referidas determinacgoes, ficou assente que as
transferéncias relativas a complementacdo do FUNDEF e a compensacgdo pela
desoneracao do ICMS nas exportacoes deveriam ser deduzidas para fins de apuracao
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 apuracao da receita
corrente liquida para os exercicios de 2003 e 2004 aprovadas, respectivamente,
pelas Portarias STN n°s 36/2004 e 256/2004, estabelecem que sao deducoes
classificadas como Transferéncias Constitucionais e Legais: a compensacao pela
desoneracao do ICMS nas exportacoes e as transferéncias relativas a
complementacao do FUNDEF. (item 4.1.1.1, fl. 18). A partir de tal constatacao,

desenvolve a equipe de fiscalizacaio um aprofundado estudo hermenéutico

direcionado a demonstrar que a norma do § 1° do art. 2° da LRF esta restrita,

tao-somente, aos estados, Distrito Federal e municipios, nio se

aplicando, portanto, a Unifo. Nesse sentido, as despesas com a complementacao

do FUNDEF e com a compensagio financeira de que trata a Lei Complementar n.°
87/96 constituiriam despesas proprias da Unido, ndo podendo ser entendidas como
reparticdo da ‘receita tributéria federal’, o que afastaria a hipotese de deducao das

mesmas na apuracio da RCL da Unido.” (grifou-se).

106. Essa tese suscitada pela Unidade Técnica nao 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 promulgacao
em meio a aplicacdo de leis anteriores que ainda estdo surtindo seus efeitos, sem que
tenham sido previstos mecanismos de adequacdo dos poderes e 6rgdos ante as novas
exigéncias, impoe, por certo, dificuldades na sua aplicacdo”. Registram, ainda, que a
referida Lei “foi pensada no sentido de impor principios basicos de gestao fiscal, que

consubstanciam a responsabilidade das financas ptblicas, configurando instrumentos
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essenciais a administracdo racional dos recursos financeiros postos a disposicao do
Poder Piiblico. Permeando a atuacdo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
aos quais se vinculam na formacao do sistema de responsabilidade fiscal montado pela
LRF, pela Constituicao Federal e pelas resolucoes 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
Relatorio de Monitoramento, a conseqiiéncia para as contas piblicas federais sera um

aumento na Receita Corrente Ligquida da Uniao, desvirtuando assim a

finalidade do dispositivo legal ora analisado, no qual, no tocante a Uniao, é

claramente restringir a base a partir da qual sao definidos limites e gastos

publicos, conforme estabelecido no art. 19, art. 20,1, ¢ § 1° e 30, § 32° da LRF,

limites esses fundamentais para a garantia de uma gestao fiscal

responsavel.” (grifou-se).

107. Em desfecho, registra o Relatério: “Por outro lado, corroborando com
o entendimento da PGFN, se, no ambito da Unido, a finalidade do dispositivo é restringir
a base para os limites impostos aos gastos publicos do governo federal, no ambito de
Estados, Distrito Federal e Municipios, a inten¢do é incorporar as receitas origindrias
dos pagamentos efetuados pela Unido as respectivas receitas correntes liquidas, haja
vista que:

a) em relagdo ao ICMS-Desoneracdo, tais pagamentos vém, supostamente, compensar
perdas de receitas tributarias, as quais, ndo fosse a politica de estimulo as exportacoes
via desoneracao tributaria, comporiam a RCL do Estado exportador;

b) em relacdo ao FUNDEF, os pagamentos complementares da Unido visam permitir ao

ente recebedor atingir um patamar de gasto publico com a educacao bdsica.”

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

apenas a Uniao.

109. Em segundo plano, h4 que se comentar a dissonancia entre a técnica

de interpretacao dispensada pela Corte de Contas e demais intérpretes ao analisar as
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disposicoes do artigo 2°, inciso IV, alinea “a” da LC n° 101/2000 e § 1° do mesmo artigo,

logico-sistematica no primeiro caso e extremamente literal no segundo.

110. Conforme registrado no Relatério que fundamentou o Voto e Acéordao
n° 352/2008-TCU/Plenario, pela literalidade da redacao dada a alinea ao artigo 2°, inciso
IV, alinea “a” da LC n°® 101/2000, que preve a deducao, na Unido, dos valores transferidos
a Estados e Municipios por determinacao constitucional ou legal, também seria
plausivel, sob o prisma juridico, deduzir da receita federal os valores referentes a
transferéncias decorrentes da reparticio de receita tributéaria, 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
Federacao, tais como: a) a complementacao ao Fundeb; b) as expressivas transferéncias
do SUS previstas na Lei n°® 8.142/1990 e inciso II do § 3° do art. 198 da Constituicao
(legais e constitucionais, portanto); ¢) a compensacao financeira do ICMS-Desoneracao,
que surgiu pela via legal em 1996 e ganhou status constitucional a partir da promulgacao

da EC n° 42/2003, a qual deu redacao ao § 3° do art. 91 do ADCT.

111. Todavia, ao examinar a abrangéncia do contetdo do artigo 2°, inciso
IV, alinea “a” da LC n° 101/2000, a Corte de Contas da Unido restringiu, por meio da
interpretacdo logico-sistematica, o alcance da expressiao “valores transferidos por
determinacao constitucional ou legal”“ a reparticao tipica da receita tributaria da
Unido com os demais entes, conforme entendimento consignado no item 9.2.1.1 do
Acordao n° 476/2003-TCU/Plenario. O resultado pratico dessa interpretacao foi 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.

112. Nota-se que a interpretacio 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. Aliés, o
Relatorio que fundamentou o Acérdao n® 667/2008-TCU/Plenario é prova disso, vez que a
interpretacdo empreendida para calcular o montante a ser deduzido das contribui¢oes

previdenciarias do regime geral vai, coerentemente, muito além do alcance que se pode

11 Agravo n° 200.733-4, Clipping do Diario da Justica, 14.11.1997.
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extrair literalidade da redacao dispensada ao artigo 2°, inciso IV, alinea “a” da LC n°

101/2000.

113. Da mesma forma que a interpretacao da norma do artigo 29, inciso IV,
alinea “a” da LC n° 101/2000 impoe a compreensao 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, visao
panoramica 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
interpretacao limita a deducao de transferéncias da Unido a reparticao tipica de receita
tributaria e a entrega de parcela conhecida de receita aos demais entes da Federacao, como
royalties e salario-educacgdo, afastando a deducdo das bilionarias transferéncias que a
Uniao processa no ambito do SUS, as quais, a exemplo da complementacao do Fundeb,
constituem despesas proprias da Unido, consideradas, inclusive, para fins de apuracao do
limite constitucional a que a Unido esta obrigada a aplicar anualmente. De outro, a leitura
empreendida pela Corte amplia o montante global da receita proveniente da arrecadacao
das contribui¢des previdenciarias do regime geral nas mais diversas formas, o qual deve

ser deduzido da receita corrente bruta com vistas ao alcance da RCL.

115. Nao obstante esses precedentes, a interpretacao da norma insculpida
no artigo 29, § 1° da LC n°® 101/2000 resulta da aplicacdo do método menos sofisticado de
exegese. Com efeito, sdo gerados resultados equivocados inaceitaveis pelo ordenamento
juridico brasileiro, como a deducao da receita corrente bruta de despesas custeadas com

receita de capital proveniente da realizacao de operacoes de crédito.

116. Equivocam-se os intérpretes que defendem a clareza da redacdo dada
ao artigo 2°, § 1° da LC n° 101/2000, simplesmente porque a participa¢ao da Unidao no
Fundef/Fundeb nao se processa nos mesmos moldes dos Estados e Municipios.
Diferentemente dos demais dispositivos definidores da metodologia da RCL, os §§ 1° e 3°
sdo os Unicos que nao fazem referéncia aos entes da Federacao alcancados pelas suas

disposicoes, o que reveste o primeiro dispositivo de obscuridade, clareada apenas a partir
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da correta compreensao da sistematica do Fundeb e da LC n® 87/1996, consideradas as

diferencas entre os entes das trés esferas de Governo.

117. Essa assertiva encontra agasalho em outro Relatério do TCU,
conforme Acérdao n® 352/2008, a saber: “22. Ocorre que a sistemdtica 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 retencao na
Jonte de parcela dos impostos e transferéncias; a sequnda, diz respeito a aplicacao
efetiva do recurso em acoes de educacao previstas no art. 70 da Lei n® 9.394/1996
-, na esfera federal s6 ha a segunda fase, referente a despesa propria da Unido com
educacdo basica, que se processa por meio da complementacdo, com vistas a garantir a
equalizacdo de oportunidades e o padrdo minimo de qualidade do ensino, conforme
prevé o § 1° do art. 211 da Constituicdio. Frisa-se que essa modalidade de
transferéncia nao se confunde com reparticao de receita, ja que nao ha
qualquer previsao de distribuicao de recursos a todos os entes da Federacao
(em 2007, apenas 8 Estados foram contemplados pela complementacdo federal). 23. Na
Unido, ndao ha retencao de qualquer parcela de receita na fonte (primeira
Jase) para efetivar a complementacdao ao Fundeb, razao pela qual nao se
verifica a geracao 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 ha na esfera federal é a realizacdo de despesa
propria da Uniao com educacgdo, considerada, inclusive, para fins de apuracdao do
minimo constitucional federal a que se refere o art. 212 da Constituicao (inciso VIII do
art. 60 do ADCT), cujo montante, em 2007, foi fixado em R$ 2 bilhoes, de R$ 4,5 bilhoes
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 deducio e inclusao dos valores pagos e recebidos a titulo de Fundeb,
na forma descrita no artigo 2°, § 1° da LC n°® 101/2000, nao tém por finalidade permitir
que os entes beneficiarios atinjam patamar de gasto com a educacao basica, até porque a

Lei Complementar em foco nao se propoe a definir essa questao propria de educacao.



119. Tal previsao visa, como dito, excluir a duplicidade gerada pelo registro
da receita dos impostos e transferéncias constitucionais a titulo de reparticao 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
geracao de receita corrente ficticia, o que s6 ocorre nos Estados, no Distrito Federal e nos
Municipios, razao 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
interpretacao dispensada pela Corte de Contas as disposi¢oes do artigo 29, inciso IV, alinea
“a” da LC n° 101/2000, o entendimento de que o conceito da metodologia de célculo da
RCL tem por finalidade conter os gastos publicos. Ora, se essa fosse a via adequada para
conter os gastos publico federais, por que nao se interpreta as disposicoes 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 voluntérias 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):2?

Pergunta para qual nao se vislumbra resposta razoavel.

121. E bastante provavel que se tal medida fosse materializada, alguns
Poderes e 6rgaos autonomos federais, em especial dentre os 62 tribunais auténomos do
Poder Judiciario da Unido e o MPDFT, ultrapassariam os respectivos limites de pessoal,

questao que merece atencao e cuidado especiais.

122. Ao ponto que se chega, ndo resta duvida de que a redagao do artigo 29,
§ 1° da LC n° 101/2000 foi mal redigida, revelando deformacdo 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

perfeicao, em decorréncia do apego ao emprego do processo meramente filologico.

12 Medida Provisoria n® 2.178/2001 e Lei n° 11.129/2005.



123. Porém, esse modelo de interpretacao é desprovido da sofisticacao
necessaria para resolver os contornos complexos que norteiam o artigo 2°, § 1° da LC n°
101/2000. Para entender bem e melhor a norma do comando em tela, de forma licida e
coerente, hia 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
n°® 87, também de 13 de setembro de 1996 (compensacao financeira do ICMS-
Desoneracao), das LC n® 82, de 1995 e 96, de 1999 (“Leis Camata I e II”) que
estabeleceram os primeiros conceitos de RCL, sem perder de vista a compreensao da

evolucao histérica desses normativos.

124. Se por um lado deve o intérprete observar a supremacia da lei escrita?s,
de outro o “intérprete nao traduz em clara linguagem sé 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 é 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)’4,

conforme preconiza a mais abalizada doutrina do mestre da hermenéutica juridica

brasileira, Carlos Maximiliano.

125. O guia norteador para aplicar, de forma ltcida e coerente, a norma do
artigo 2°, § 1° da LC n°® 101/2000 pode ser encontrado na seguinte passagem da licao de
Maximiliano: “116 — Merecem especial mencao 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 o 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 nao sé o vocabulo

em si, mas também em conjunto, em conexao com outros; e indagar do seu

significado em mais de um trecho da mesma lei, ou repositorio. (...) m) Guia-se

13 ‘A posicao correta do intérprete ha de ser uma posi¢do de termo-médio. Sem negar a supremacia da let escrita como fonte
Juridica, pois nisto esta a idéia fundamental do ordenamento juridico regularmente constituido’ [...] (citacdes do professor Caio Mério,

in Livro Curso de Hermenéutica Juridica, Relatério que fundamentou o Acordao n® 667/2008-TCU/Plenério)

14 Hermenéutica e Aplicacio do Direito, 92 Edi¢ao, 22 tiragem, Forense, Rio de Janeiro, 1981, p. 167.



bem o hermeneuta por meio do processo verbal quando claros e apropriados os termos

da norma positiva, ou do ato juridico (19). Entretanto, nao é absoluto o preceito;

por qgue a linguagem, embora perfeita na aparéncia, pode ser inexata; nao

raro, aplicados a um texto, liicido a primeira vista, outros elementos de

interpretacao, conduzem a resultado diverso do obtido com o s6 emprego do

processo filolégico (20). (...) 124 — Em conclusao: nunca sera demais insistir sobre a

crescente desvalia do processo filolégico, incomparavelmente inferior ao sistematico e ao
que invoca os fatores sociais, ou o Direito Comparado. Sobre o pértico dos tribunais
conviria inscrever o aforismo de Celso — (...) : “Saber as leis é conhecer-lhe, nao soé
o

as palavras, mas a forca e o poder”, isto é, o sentido e o alcance respectivos.’

(idem, p. 113/122).

126. Em desfecho, vale reproduzir a seguinte passagem da licio de
Maximiliano sobre o processo sistematico de interpretacdo: “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

prescricoes da mesma lei, ou de outras leis; bem como a relacao entre uma,

ou varias normas, e o complexo das idéias dominantes a época (1). A verdade

inteira resulta do contexto, e nao de uma parte truncada, quica defeituosa,

mal redigida; examina-se a norma na integra (2).” (idem, p. 129/130)

127. Antes de encerrar este topico, é 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 6rgaos autbnomos, conforme o caso. Os gastos
publicos sdo controlados e contidos a partir da fixacao de limites para divida consolidada,
contratacao de operacao de crédito e despesa com pessoal, em atendimento aos artigos 52
e 169 da Constituicdo, nao a partir da subavaliacdo da RCL pautada em procedimentos
desprovidos de logica e razoabilidade juridica, como, por exemplo, a deducao de despesas
proprias da Unido custeadas com recursos provenientes de operagoes de crédito (ou receita
de capital), que sequer integram o rol de receita corrente bruta sobre a qual devem ser

feitas deducoes - de natureza igualmente corrente - para alcance da RCL.

128. Por essa e outras razoes, a questdo precisa ser enfrentada, pois a

subavaliacdo da RCL federal é medida que interfere diretamente na autonomia dos
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Poderes e 6rgaos federais, além de fomentar a adocao de interpretacao semelhante nas

demais esferas de governo, conforme ja foi noticiado nesta peticao.
V —-—DOS IMPACTOS DA S UBAVALIACAO DA RECEITA

129. As praticas engendradas para incrementar artificialmente a margem
de expansiao das despesas com pessoal e/ou subavaliar a RCL ou RLR no ambito dos
Estados e Municipios acabaram por atingir os recursos minimos empregados em acoes de
saude e educacao (artigos 198 e 212 da Constituicao). A reducao desses recursos minimos,
por si sb, constitui fator que compromete a expansao e a melhoria da qualidade desses
servicos publicos essenciais, tornando ainda mais ardua a via crucis percorrida, em

especial, pelos grupos sociais de menor poder aquisitivo.

130. Além de comprometer os gastos sociais primordiais (educacdo e
saude), essas praticas transversas tocam em questoes tributarias e financeiras, que, pelas
suas naturezas, sdo norteadas por normas gerais federais que balizam toda a Nacao®®.
Trata-se de simetria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
descabidos procedimentos diferenciados, ressalvados apenas os previstos explicitamente
em lei complementar. Nesse sentido, para que a exclusdo do IRRF pudesse vir a ser
legitima, necessario seria, no minimo, dispensar tratamento idéntico as trés esferas de

governo, sobretudo a Unido.

131. Com efeito dessa situagao hipotética, poder-se-ia esperar as seguintes

conseqiiéncias imediatas:

a) reducao da receita tributaria da Uniao, em face da nao- contabilizacao dos recursos do
IRRF incidente sobre os rendimentos pagos pelos Poderes e 6rgaos federais (servidores
publicos federais ativo e inativo, os pensionista e os terceirizados). Ressalta-se que, ao
final de 2007, a despesa bruta com pessoal da Uniao totalizou R$ 126,9 bilhoes!®, nao
sendo despreziveis os recursos arrecadados a titulo de IRRF na esfera federal. Soma-se a
isso o IRRF incidente sobre outros valores pagos pela propria Unido, tais como aluguéis

pagos a pessoa fisica, comissoes e corretagens pagas a pessoa juridica, pagamentos de

15 Artigos 24, inciso I e § 1°, 146, 163, caput e inciso I da Constituicfio.
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servigcos de propaganda, de servigos prestados por associados de cooperativas de trabalho,
de servicos de limpeza, conservagao, seguranca e locacao de mao-de-obra prestados por
pessoa juridica, em simetria aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ja que o
IRRF que pertence aos Estados e Municipios por forca dos artigos 157, inciso I e 158, inciso
I da Constituicao nao se restringem ao processamento da folha de pagamento de seus

servidores;

b) reducao da parcela do imposto de renda arrecadado pela Uniao e considerado quando
da definicdo dos montantes que constituem os Fundos de Participacao dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e dos Municipios (FPM), previstos no artigo 159, inciso I da
Constituicao, o que poderia ser desastroso para as financas dos entes, em especial daqueles

que atualmente apresentam forte dependéncia dessas transferéncias da Uniao;

¢) reducao dos recursos minimos com acoes de manutencao e desenvolvimento do
ensino na Uniao (“minimo da educag¢ao”), correspondente a 18% (dezoito por cento) da
receita liquida dos impostos federais, nos termos do artigo 212, caput e § 1° da

Constituicao;

d) reducao da RCL federal, principal parametro para avaliacao dos elementos
da gestao fiscal responsavel, como os limites para despesa total com pessoal
dos Poderes e orgaos autonomos da Uniao referidos no artigo 20 da LC n°
101/2000, dividas consolidada e mobiliaria, operacao de crédito e concessao

de garantia;

e) reducdo do recebimento de haveres financeiros a que a Unido tem direito em relacao aos
Estados e aos Municipios, em decorréncia do Programa de Ajuste Fiscal instituido pelas
Leis n% 7.976/1989, 8.212/1991, 8.727/1993 e 9.496/1997. Frisa-se que, ao final do 3°

quadrimestre de 2007, o saldo desses haveres atingiu R$ 405 bilh6es!7;

f) reducao dos recursos minimos destinados a manutencao e desenvolvimento do

ensino (“minimo de educacao”) no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos

16 Relatério de Gestdo Fiscal Consolidado aprovado pela Portaria STN n° 88, de 28 de fevereiro de 2008.

17 Demonstrativo da Divida Consolidada da Unido que integra o Relatorio de Gestdo Fiscal elaborado pelo Poder Executivo,

publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) de 30 de janeiro de 2008.
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Municipios, correspondentes a 25% (vinte e cinco por cento) da receita dos impostos,
inclusive do IRRF pertencente a esses entes por forca dos artigos 157, inciso I e 158, inciso

I da Constituicao, além da reducao das transferéncias da Uniao a titulo de FPE e FPM;

g) reducdo dos recursos minimos aplicados anualmente em acoes e servicos publicos
de saude por parte dos Estados (12%), do Distrito Federal (12% e 15%, de acordo com a
natureza do imposto e transferéncia constitucional) e dos Municipios (15%), nos termos do
artigo 198, § 29, incisos II e III da Constituicao c/c artigo 77, incisos II e III do ADCT, com

redacdo dada pela Emenda n® 29/2000.

132. As medidas engendradas para subavaliar a RCL e outras bases de
receita sao fatores que podem, perfeitamente, estar contribuindo para a crise fiscal por que

passam alguns Ministérios Publicos estaduais.

133. Para comprovar essa tese, vale recorrer a matéria publicada, em 14 de
janeiro de 2008, no Jornal Correio Braziliense, a partir de dados divulgados no Relatério

de Atividades de 2007 elaborado por esse Conselho, disponivel no site

WWW.cnmp.gov.br.

134. Sob o titulo “Levantamento do Ministério Publico mostra que dois
estados ja ultrapassaram o percentual de despesa com pessoal imposto pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Outros estao proximos do limite. Procuradores estouram
gastos”, a reportagem evidencia as despesas com pessoal realizadas no 1° quadrimestre
de 2007. O Relatorio de Atividades do CNMP/2007 apresenta informacgoes incompletas
sobre o encerramento de 2007, vez que os Poderes e 6rgao podem publicar os respectivos
Relatorios de Gestao Fiscal do 3° quadrimestre de 2007 até 30 de janeiro de 2008, com

amparo nos artigos 54 e 55 da LC n°® 101/2000.


http://www.anpr.org.br/

135. Eis o mapeamento da situacido fiscal dos Ministérios Publicos dos

Estados consignado no Relatério do CNMP:

Despesas com Pessoal dos Ministérios Puablicos dos Estados
- Limite Maximo 2% da RCL (Artigo 20 da LC n°® 101/2000) -

Unidade Federada Ano 2006 Ano 2007
3° Quadrimestre 1° Quadrimestre | 20 Quadrimestre | 3° Quadrimestre
Acre 1,75% 1,49% 1,51% -
Alagoas 1,46% 1,49% 1,46% -
Amapa 2,37% 2,26% 2,12% -
Amazonas 1,32% 1,19% 1,15% -
Bahia 1,78% 1,84% 1,85% -
Ceara 1,97% 1,95% 1,88% -
Distrito Federal* 0,059% 0,06% 0,06% 0,06%
Espirito Santo - 1,66% 1,71% -
Goias - 1,76% 1,60% -
Maranhao 1,75% 1,77% 1,83% -
Mato Grosso 1,83% 1,95% 1,80% 1,83%
Mato Grosso do Sul - 1,70% 1,66% -
Minas Gerais 1,75% 1,95% 1,92% -
Para 1,43% 1,67% 1,60% -
Paraiba - 2,03% 2,31% 2,22%
Parana 1,72% 1,65% 1,56% 1,61%
Pernambuco - 1,90% 2,00% -
Piaui 1,84% 1,90% 1,93% -
Rio de Janeiro 1,32% 1,30% 1,30% 1,32%
Rio Grande do Norte - 1,92% 1,77% -
Rio Grande do Sul 1,81% 1,89% 1,86% 1,88%
Rondonia - 1,96% 1,87% -
Roraima - 1,45% 1,52% -
Santa Catarina - 1,82% 1,78% 1,84%
Sao Paulo - 1,49% 1,47% -
Sergipe - 1,81% 1,68% -
Tocantins - 1,75% 1,66% -

Nota:* O Limite do MPDFT é calculado sobre a RCL da Unido.

136. A matéria elaborada a partir dessas informacoes registra que ja
existem Ministérios Publicos estaduais cujas despesas totais com pessoal ultrapassaram o
limite maximo de pessoal fixado para tais 6rgaos (2%), como ocorre com os Estados do
Amapa (2,26%) e Paraiba (2,03%) — dados do 1° quadrimestre de 2007. No Ceara (1,95%),
Mato Grosso (1,95%), Minas Gerais (1,95%), Pernambuco (1,90%), Piaui (1,90%), Rio
Grande do Norte (1,92%) e Rondonia (1,96%), a situacao também é critica, pois a relacao
dos gastos encontra-se muito préxima ou ja ultrapassou o limite prudencial, fixado em
1,00% da RCL estadual (ou 95% do limite maximo de 2%), o que tem sido motivo de

preocupacao para esse Conselho Nacional.



137. E oportuno destacar que, ao atingir o limite prudencial (1,90%), os
Ministérios Publicos estaduais ficam proibidos de expandir suas despesas com pessoal por

vedacao expressa constante do artigo 22, paragrafo tnico da LC n° 101/2000.

138. Ainda segundo a reportagem, a “saida institucional para a crise é uma
Acdao Direta de Inconstitucionalidade (Adin) protocolada pela Associacdo Nacional dos
Membros do Ministério Publico (Conamp) ha mais de sete anos no Supremo Tribunal
Federal.” A matéria segue com registro de que, na acao em referéncia (ADI n°® 2261-0), “a
entidade questiona a imposicao de limites estaticos para as despesas do MP nos
estados, sob argumento de que promotores tém autonomia politica e financeira.”. Mais a
frente, destaca que, “Por meio da Adin, sob a relatoria do ministro Carlos Ayres Brito, a
Conamp tenta suspender os efeitos da LRF. Dessa forma, o MP precisaria se submeter
apenas ao que prevé a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).” Registra, todavia, “que o
processo tramita ha sete anos sem julgamento, mas o STF ja apreciou parcialmente o
assunto ao negar a liminar. Ndo hd data para julgamento do mérito. Na fase de
discussdo da liminar, varios governadores estaduais encaminharam ao Supremo

argumentos para contestar a Conamp.”

139. A reportagem é finalizada com o registro de que “a média nacional dos
salarios dos promotores, segundo o CNMP, corresponde a R$ 19,9 mil. No Amapd, onde o
limite ja esta estourado, o subsidio médio do MP, informado pela propria instituicao, é
até superior ao teto constitucional: R$ 24,8 mil. No que se refere aos inativos, o

contracheque médio é ainda mais encorpado: R$ 30,2 mil.”

140. E possivel notar que os Ministérios Ptblicos dos Estados nio se
encontram em situagdo fiscal confortavel, sendo urgente o exercicio de uma visao

panoramica da gestao fiscal.

141. Como jia se mencionou anteriormente, o cumprimento dos limites
fixados para despesa com pessoal é reflexo do binémio DTP e RCL, razao pela qual h4 que

se dispensar atencao e cuidado especificos a esses dois elementos fiscais.

142. Sobre os questionamentos acerca da subordinacdo dos Ministérios

Publicos estaduais aos limites de pessoal fixados pela LC n® 101/2000, ¢é de se registrar que
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a fixacado de limites segregados para despesa total com pessoal dos Poderes e 6rgaos
dotados de autonomia funcional-administrativo-financeira nos termos da Lei
Fundamental nao é medida que possa ferir a autonomia que lhes foi assegurada, visto que
os trés Poderes sao independentes e harmonicos entre si (artigo 2° da Constituicao) e seus
orgaos autonomos (artigos 73, 96, 99, 127, § 2° e 134, § 2°), nos termos e limites impostos

pela Constituicao da Republica e leis que lhe complementam.

143. Ao "Ministério Piblico é assegurada autonomia funcional e

administrativa, podendo, observado o disposto no artigo 169, propor ao Poder

Legislativo a criagao e extingdo de seus cargos e servicos auxiliares, ...." (artigo 127, § 2°
— grifou-se). E observar o disposto no artigo 169 da Constituicido pressupode,
obrigatoriamente, observar os limites fixados para a despesa total com pessoal nos termos

dos artigos 19 e 20 da LC n° 101/2000.

144. Eis o que preconiza o artigo 169 da Constituicdo: “a despesa com
pessoal ativo e inativo da Unido dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo
podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar”, limites esses

consubstanciados nos artigos 19 e 20 da LC n° 101/2000 (grifou-se).

145. Para que nao haja duavida, é oportuno registrar que, segundo a
jurisprudéncia pacificada no ambito do STF, "s6 cabe lei complementar, no sistema
de direito positivo brasileiro, quando formalmente reclamada a sua edi¢ao
por norma constitucional explicita." (ADI 789-1), exatamente o que determina o 169

caput e § 2° da Magna Carta.

146. Ainda no que tange a autonomia dos Ministérios Pablicos da Uniao e
dos Estados, vale a pena subsidiar a reflexdo com a mais recente licio de JOSE AFONSO
DA SILVA, focada no exame do artigo 134 da Constituicdo com redaciao dada pela Emenda
n® 45/2004, que conferiu autonomia funcional-administrativo-financeira as Defensorias
Publicas dos Estados: “(...) A autonomia administrativa significa que cabe a Instituicdo
organizar sua administracdo, suas unidades administrativas, praticar atos de gestao,
decidir sobre situacao funcional de seu pessoal, propor ao Poder Legislativo a criacdo e a
extin¢do de seus servicos auxiliares, prover cargos nos termos da Lei, estabelecer a

politica remuneratoéria, observado o artigo 169, e os planos de carreira de seu
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pessoal, tal como esta previsto para o Ministério Publico.” (Sao Paulo: Malheiros

Editores Ltda. 2005, p. 615/616 - grifou-se).

147. Ja no que diz respeito a solucao buscada pela CONAMP no ambito da
ADI n° 2261-0, da relatoria do Ministro AYRES BRITTO, no sentido de submeter os
Ministérios Publicos apenas ao que prevé a LDO de cada ente da Federacao, trata-se de
solucao que, a principio, conflita com a autonomia constitucional conferida a tais 6rgaos,
visto que o artigo 127, § 2° subordina os Ministérios Publicos da Unido e dos Estados a lei
complementar editada com fundamento no artigo 169, ndo a LDO, lei esta de eficacia
contida no tempo e no espacgo, desprovida do condao para dispor sobre normas gerais

capazes de obrigar toda a Nacao.

148. E apropriado e oportuno esclarecer que, durante o processo legislativo
no CONGRESSO NACIONAL, foi aprovado o seguinte dispositivo do artigo 20 da LC n°
101/2000: “§ 6° Somente serd aplicada a reparticdo dos limites estabelecidos no caput,

caso a lei de diretrizes orcamentarias nao disponha de forma diferente."

149. Entretanto, o comando nao prosperou, sendo objeto de veto do entao
Presidente da Republica, sob os seguintes argumentos: "possibilidade de que os
limites de despesas de pessoal dos Poderes e orgaos possam ser alterados na
lei de diretrizes orcamentarias podera resultar em demandas ou incentivo,
especialmente no ambito dos Estados e Municipios, para que os gastos com
pessoal e encargos sociais de determinado Poder ou oOrgdo sejam ampliados em
detrimento de outros, visto que o limite global do ente da Federacdo é fixado na Lei
Complementar. Desse modo, afigura-se prejudicado o objetivo da lei
complementar em estabelecer limites efetivos de gastos de pessoal aos trés
Poderes. Na linha desse entendimento, o dispositivo contraria o interesse publico,

motivo pelo qual sugere-se a oposicao de veto."8 (grifou-se).

150. As razoes do veto demonstram consisténcia juridica e 16gica. Primeiro,
a LDO ¢é lei local, vigente pelo periodo de um ano, desprovida, pois, de legitimidade para

orientar toda a Federacao sobre normas gerais de financas publicas e limites estaveis para

18 Sobre a eficicia da LDO, é oportuno consultar a ADI ajuizada contra a Lei n® 1.848/1991-RJ em “STF, Tribunal Pleno,
ADIQO 612/RJ, rel. Min. Celso de Mello, decisdo: 3-6-1993, Em. de Jurisp., v. 1743-01, p. 121; DJ1, de 6-5-1994, p. 10484”.
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despesa total com pessoal. Segundo, a reparticao de limites nos moldes intentados pelo
dispositivo objeto do veto criaria distanciamento desmedido entre os Ministérios Publicos

pertencentes a mesma esfera de governo (estadual).

151. Frisa-se, de passagem, que, ao se debrucar sobre matéria que envolve a
simetria entre os Poderes e 6rgaos de entes da mesma esfera (Estados-Membros e o
Distrito Federal) no ambito da ADI n° 3.756-1, da relatoria do Ministro AYRES BRITTO, a
Corte Suprema decidiu, por unanimidade, conferir tratamento idéntico a esses entes ao
analisar o mérito da questao em junho de 2007, em consonancia com a vasta e sélida linha
de argumentacao consubstanciada no Parecer exarado pelo Procurador-Geral da Republica

em 18 de dezembro de 2006.

152. A solucao institucional intentada pela ADI n® 2261-0 nao segue na
marcha dessa simetria. Invocar a autonomia dos Ministérios Puablicos dos Estados para
tentar justificar a retirada de tais 6rgaos do raio de abrangéncia dos limites fixados pela LC
n° 101/2000 e sujeita-los a LDO do respectivo Estado - que a cada ano poderia fixar um
percentual especifico para o 6rgao -, além de ser idéia que ostenta deficiéncias juridicas e
l6gicas, nao enfrenta o problema com fidelidade, pois a questao é de ordem financeira, que

provavelmente tenha se agravado a partir da edi¢ao da Lei Complementar em foco.

153. Isso porque, para dar cumprimento ao mandamento do artigo 169, §
3° da Constituicao, a LC n° 101/2000 repartiu os limites globais entre os Poderes e 6rgaos
autonomos referidos no artigo 20, visto que as medidas constitucionais corretivas visando
a eliminacdo de eventuais excedentes da despesa com pessoal passam pela autonomia dos
respectivos titulares. S3ao exemplos de medidas saneadoras, além da estrita observancia
aos limites constitucionais - “teto” para remuneracao e proventos imposto pelo artigo 37,
inciso XI, por exemplo -, a reducao de despesas com cargo em comissao e funcao de
confianca, exoneracdo de servidores nao-estaveis ou até mesmo a perda do cargo efetivo

pelo servidor estavel (artigo 169, §§ 3° e 4°).

154. O artigo 23 da LC n°® 101/2000, ao regulamentar o artigo 169, § 2° da
Constituicao, fixa o prazo de até dois quadrimestres para eliminacao do excedente da
despesa com pessoal para cada um dos Poderes e 6érgaos autonomos do ente da Federacao,

o que pode ocorrer dentro do mesmo exercicio ou nao.
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155. Para garantir que o excedente seja eliminado no prazo legal, a inércia
do titular do Poder ou o6rgao autéonomo foi tipificada como infracao administrativa,
passivel de multa que pode chegar a 30% (trinta por cento) dos vencimentos anuais do
agente que lhe der causa (o titular do 6rgao), conforme dispoe o artigo 5°, inciso IV da Lei
n° 10.028/2000. Além dessa medida severa, a inobservancia do prazo para eliminagao do
excedente por parte de qualquer dos Poderes e 6rgaos autonomos enseja a suspensao
imediata do repasse de verbas federais e estaduais ao respectivo ente da Federacao
enquanto perdurar a situacao (artigo 169, § 2° da Constituicdo), constituindo mais um
motivo que poe em xeque a alteracao do limite das despesas com pessoal fora da sede de lei

complementar.

156. Antes de encerrar, refutam-se consideracoes que pudessem sugerir a
fixacao de “limites rotativos” (anuais) para a despesa com pessoal de qualquer dos
Poderes e 6rgaos auténomos referidos no artigo 20 da LC n°® 101/2000, seja por meio da

LDO, seja por outros normativos que nao lei complementar federal.

157. Primeiramente, essa construcao se choca com a esséncia do artigo 169
da Constituicdo, que reclama norma estavel para a fixacdo dos limites para despesas com
pessoal. Em segundo plano, a idéia geraria deformidade na trajetoria de ajuste da despesa
com pessoal de cada Poder e 6rgao ao respectivo limite, vez que, pela norma do artigo 23
da LC n° 101/2000, se o excedente for constatado no 2° quadrimestre (agosto - ano Xo),
pelo menos um terco dele devera ser obrigatoriamente eliminado até o final do 3°
quadrimestre do mesmo exercicio (dezembro — ano Xo), podendo o restante ser eliminado

até o término do 1° quadrimestre do exercicio seguinte (abril - ano Xu).

158. O cenario de “limite rotativo” definido pela LDO (anual)
comprometeria a trajetéria de ajuste da despesa com pessoal porque as medidas
saneadoras a serem adotadas em dois quadrimestres poderiam ser balizadas por limites
distintos. Se o limite vigente no 1° quadrimestre do ano X fosse maior do que o do ano Xo,
as medidas saneadoras poderiam até ser desnecessarias; se menor, restariam

comprometidos os principios norteadores da gestao fiscal responsavel, como a acao
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planejada e transparente visando a gestao das despesas com pessoal®9, ja que o titular

do 6rgao precisaria fazer um esforco maior do que o previsto no inicio da trajetoria.

VI — CONCLUSAO

159. A presente peticao objetiva levar ao conhecimento de Vossa Exceléncia
as praticas diversas engendradas, a principio, pelos Estados-Membros e que acabam por
subavaliar a receita corrente do ente da Federacao, com impacto no calculo da RCL, da
RLR, assim como nas bases de receita consideradas para fins de apuracao dos minimos

constitucionais de saude e educacao.

160. Com efeito, tém-se reduzidos os gastos minimos com saude e
educacao, o recebimento de haveres financeiros a que a Unido tem direito em relacao aos
Estados e aos Municipios, em especial por aqueles entes que operam no “teto” de
pagamento da divida contraida no ambito do Programa de Ajuste Fiscal. Verifica-se,
ainda, reducao da margem de expansao para as despesas com pessoal dos
Poderes e orgaos autonomos de cada ente da Federaciao, em especial dos
orgaos do Judiciario e do Ministério Publico que pouco atuam no processo de

elaboracao e aprovacao das leis orcamentarias.

161. A reducao da margem de expansao das despesas com pessoal
pela via transversal & medida que toca diretamente na autonomia
administrativa dos orgaos do Judiciario e do Ministério Puablico, ja que a
pratica dos atos de gestao de pessoal passa, necessariamente, pela
comprovacao do cumprimento dos limites de pessoal, por forca de

mandamento constitucional (artigos 96 e 127, § 2°).

162. A manutencdo do quadro de pessoal é fator essencial para que os
orgaos auténomos do Judiciario e o Ministério Publico possam cumprir as respectivas

missoes constitucionais de promover, com efetividade, a garantia da cidadania, assim

19 “Artigo 1° Omissis.

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acao planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas ptiblicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢oes no que tange a reniincia de receita, geracao de despesas com pessoal,

(...). (grifou-se).
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como assegurar a paz social, mediante a solucao pacifica dos conflitos com celeridade e
credibilidade, diminuindo as distancias entre o Poder Judiciario e a sociedade. Para tanto,
¢é necessario que lhes sejam garantidos os aportes or¢camentarios suficientes, nem a mais,
nem a menos, mas na medida exata, nos termos e limites impostos pela Constituicao
Republicana e pelas normas gerais complementares que balizam as financas publicas,

atualmente consubstanciadas na Lei n° 4.320/1964 e na LC n° 101/2000.

163 A previsao ditada pela LC n® 101/2000 tem o objeto de regular a
Politica Fiscal do Estado Brasileiro, mediante, dentre outras acoes, a estipulacao de limites
para despesa com pessoal, conforme reclama explicitamente o artigo 169 da Constituicao.
Sua inspiracao é a de estabelecer controles claros e concretos de gastos publicos, ditando
padroes maximos em seara de relevo dentro do ambito financeiro, contemplando,
portanto, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com amparo nos artigos 24, inciso

Ie§ 19,163, caput e inciso I e 169, caput e §§ 2° e 3° da Magna Carta.

164. Tendo como premissa basica a estabilidade fiscal, mediante o
equilibrio das contas puablicas no ambito de cada Poder e 6rgao autonomo, a LC n®
101/2000 visa a consolidacdo de uma cultura de gestao fiscal responsavel, constituindo
instrumento propulsor de um cenério favoravel ao crescimento dos investimentos pablicos
basicos como educacdo, saude, seguranca publica, moradia, saneamento basico, meio
ambiente, dentre outros que se encontram precariamente ao alcance da populacao
brasileira, cujos baixos resultados ainda surpreendem - por vezes chocam - a Nacao com

tristes cenas.

165. Para alcancar os objetivos pretendidos, é forcoso manter o
cumprimento das prescricoes da Lei Fiscal e evitar os ataques as suas
disposicoes ou os mecanismos de burla engendrados para flexibiliza-la em

proveito de gestoes que nao sao balizadas, na totalidade, pelos seus preceitos.

166. Porém, isso nao significa que os Poderes Executivos, muitas vezes com
o aval dos respectivos Legislativos, possam conter, a revelia do Congresso Nacional -
detentor da competéncia para editar normas gerais de financas publicas mediante lei
complementar -, as despesas com pessoal dos 6rgaos autonomos do Judiciario e do

Ministério Publico segundo conceitos ou entendimentos locais - por vezes deformados - de
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justica e/ou razoabilidade, que acabam por desestruturar as financas no ambito destes

Orgaos.

167. O controle de eventuais excessos da despesa com pessoal dos Poderes
e Orgaos autonomos que se encontram acima do respectivo limite foi imposto pelo
legislador constituinte originario, ampliado pela Reforma Administrativa de 1998 (artigos

37, inciso XI e 169, caput e §§ 2° e 3°), portanto, nao deve e nem pode ser prescindido.

168. Entretanto, ndo se pode perder de vista que a receita corrente é
componente fundamental para que o resultado da equacao fiscal fique abaixo dos limites
maéaximos fixados pelo artigo 20 da LC n® 101/2000, razio pela qual urge dispensar atencao
especial as praticas que visam reduzir a RCL do ente da Federacao, o que, por sua vez, afeta
diretamente a margem de expansdo das despesas com pessoal dos Poderes e 6rgaos

autonomos.

169 As préticas noticiadas nesta peticdo constituem fator que pode, sim,
estar contribuindo para esse cenario de crise fiscal por que passam alguns Ministérios
Publicos estaduais, conforme registrado no Relatério de Atividades de 2007 elaborado pelo
CNMP.

170. E apropriado esclarecer e alertar que existe uma relacdo direta entre a
metodologia de apuracao da RCL definida no artigo 2°, inciso IV e §§ 1° a 3° da LC n°
101/2000 e os percentuais fixados para despesa com pessoal dos Poderes e oOrgaos
autonomos. Os limites insculpidos nos artigos 19 e 20 da Lei Fiscal em referéncia foram
definidos a partir de uma cesta de receita que nao pode ser subavaliada unilateralmente,
mediante a criacdo de deducbes e exclusdes por interpretacdo analdgica ou a partir da
aplicacdo de conceitos particulares ou regionalizados de justica e/ou de razoabilidade nao
considerados pelo legislador complementar quando da sistematizacao da norma geral em
2000, a qual deve orientar igualmente toda a Nagao, sob pena de comprometer o principio

constitucional da igualdade.

171. Impoe-se que o CNMP proceda ao mapeamento, em cada Estado, das
leis e demais atos normativos que acarretam reducao da receita corrente do ente da
Federacao, para que se possa conhecer a amplitude dessas praticas transversas, apontadas

nesta peticdo, e quantificar seus efeitos sobre as financas no ambito dos 6rgaos autonomos
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do Poder Judiciario e do Ministério Publico estaduais e combaté-las em defesa de sua

autonomia administrativo-financeira (art. 127, §§ 2° e 3° da CF).

172. E, pois, a presente peticio para que V. Exa., no uso de suas atribuicdes
regimentais (Art. 31, inciso VII, do RICNMP) em prol da autonomia administrativo-
financeira do Ministério Publico, sugira ao Plenario do Conselho Nacional do Ministério
Publico que expeca recomendacdo aos chefes dos Ministérios Publicos Estaduais e da
Unido para que procedam a propositura de acoes judiciais cabiveis para invalidar atos
normativos de quaisquer espécie que propiciem a pratica inconstitucional e ilegal de
reducao de receita corrente que resulta na diminuicao artificial do valor de despesa total de
pessoal do Ministério Publico, impondo-lhe a triste situacdo mostrada no quadro
apresentado no § 135, da presente peticdo. De resto, uma invalidacao desta natureza

contribuiria para evitar todas as situacoes elencadas no § 131.

Pede deferimento.

Brasilia, 30 de julho de 2008

OSWALDO JOSE BARBOSA SILVA
PROCURADOR-REGIONAL DA REPUBLICA



