Parecer n° 02/2014 — RTAM — Rodrigo Tostes de Alencar Mascarenhas

Transferéneia de depdsitos judiciais envolvendo os Poderes
Judicidric e Executivo do Estado do Rio de Janeiro para
pagamento de precatérios. LC 147/13.

Inviabilidade de seu enquadramento como operagio de crédito
para efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal, Inexisténcia de
operagio de crédito “entre” ou “interna™ a uma mesma pessoa
juridica de direito pablico.

Principio da eficiéncia.

Fxmo. Sr. Subprocurador Geral
1- A CONSULTA

1. Solicita V.Exa., em cardler de mixima urgéncia, a elaboragio de resposta &
consulta formulada pelo Exmo. Sr. Secretario de Estado da Casa Civil as fls. 33 deste
processo administrativo (B-04/080/22/2014) indagando “sobre a utilizagiio de parte
do valor dos depdsitos judiciais para pagamento dos precatorios do Estado”.

2. Embora a consulta tenha sido formulada de forma ampla, o Despacho
SUBFIN 00293/14 (fls. 03/04) indica que seu objeto, na verdade, se restringe a saber
se as transferéneias efetuadas por forga da Lei Complementar n® 147, de 27 de Junho
de 2013 se caracterizariam como “operaciio de crédito e divida” ¢ consequentemente,
sobre a necessidade ou ndo de submissfio da questdio & Secretaria do Tesouro Nacional
(doravante STN). Isto porque esta parece ser a preocupacio da Secretaria de Estado de
Fazenda, que noticia a existéncia de missfio da STN (enviada?) a este Estado,

3, Nfo hi qualquer esclarecimento sobre quais as caracteristicas da
transferéncia em questiio que teriam feito a STN cogitar da— como se verd — impossivel
catacterizacfio da transferéncia em guestdo como operagio de crédito.
4. De todo modo, com esta ressalva (quanto 4 auséncia de exata delimitagiio da
consulta), passa-se & analise da questio,

I1— A LC 147 E O CONCEITO DE OPERACAO DE CREDITO DA LRF

5. A LC 147, em apertada sintese, autoriza que 25% dos depésitos judiciais
~ feitos & ordem do Poder Judiciario do Estado do Rio de Janeiro sejam utilizados para
- uitar dividas (precatérios) do Estado do Rio de Janeiro.
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6. Trata-se de mecanismo cujas normas gerais foram previstas na Lei Federa|
11.429/06. AL.C 147 se utiliza do mesmo mecanismo, adaptando-o as peculiaridades
do Estado, e estendendo sua hipdtese de aplicagio, destacando-se como diferengag
relevantes o seguinte: (i) a Lei Federal trata apenas de depdsitos judiciais em dinheirg
referentes a tributos e seus acessérios enquanto a LC 147 trata em geral dos depositos
judiciais e extrajudiciais em dinheiro; (ii) pela Lei 11.429 os Estados podem usar 70%,
dos respectivos depésitos e pela LC 147 apenas 25%.

7. Assim, embora nfio haja questionamento quanto & competéncia legislativy
do Bstado vale registrar que esta decorre expressamente do art. 24, 1, II, XTI e seus §§
1° 2 3°, bem como do art. 25 ¢ 125 da Constitui¢io Federal.

8. Pois bem, verificado que o mecanismo em si néo & novo, trata-se de analigar
se ele sc enquadra na definigiio de operagio de crédito, que se encontra no art. 29, 11
da Lei de Responsabilidade Fiscal (doravante LRF):

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, séio adotadas ag
seguintes defini¢des: (...)

111 - operagio de crédito: compromisso financeiro assumido em
razio de muatuo, abertura de crédito, emissfio e aceite de titulo,
aquisi¢io financiada de bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens ¢ servigos, arrendamento
mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso
de derivativos financeiros; (...)

§ 12 Equipara-se a operagdo de crédito a assunglio, o
reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da Federagic,
sem prejuizo do cumprimento das exigéncias dos arts. 15 ¢ 16.!

9. HA um nucleo da definigiio — oriunda do direito mercantil — que equipara a
operagdio de crédito ao empréstimo, ou mituo feneraticio, mas a defini¢io ¢ ampliada
para incluir outros contratos (como a abertura de crédito). O dispositivo conta ainda
com uma “clausula residual” que se refere a “outras operagdes assemelhadas, inclusive
com 0 uso de derivativos financeiros.”

10. Dos dispositivos da LRF se verifica que operagfo de crédito se caracteriza-

basicamente pelo fato de determinada pessoa (fisica ou juridica) — que deseja recursos
financeiros — buscar um crédite de outra pessoa.

! A definighio do art. 29, 1l é complementada pelo art. 37 da LRF que equipara quatro tipos de operagdes
4s operagBes de crédito: Art. 37, Equiparam-se a operages de crédito e estdo vedados: .
I — captagfio de recursos a titulo de antecipagdo de receita de tributo ou contribuigho cujo fato gerador
ginda nfo tenha ocorrido, sem prejuizo do disposto no § 72 do art, 150 da Constituigio; .
Il — recchimente antecipade de valores de empresa em que o Poder Piblico detenha, direta ou

indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto, salvo Iucros e dividendos, na forma da R

legisiagio; ) .
111 — assungfo direta de compromisso, confissdo de divida ou operagfio assemelhada, com fornecedor de

bens, mercadorias ou servigos, mediante emissilo, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se aplicando .

esta vedagdo a empresas estatais dependentes; s
TV — agsunglio de obrigagio, sem autorizagio otgamentaria, com farnecedores para pagamento 8
posteriori de bens e servigos.
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11, Ou seja, na operagio de crédito — e no mutuo, ado por acaso micleo da
definicdo de operacdo de crédito, isso € mais que evidente - uma pessoa “A”, busca
gm crédito de uma pessoa “B”.

12. Sem querer rebuscar aquilo que é evidente, um dos pressupostos bdsicos
de qualquer operacdo de crédito e, na verdade, de qualquer contrato, € a existéncia de
(a0 menos) duas pessoas distintas.

13. Nédo hd — como 6 evidente — operagéio de crédito “entre” uma tinica pessoa,
ou “no inferior” de uma mesma pessoa. Em outras palavras: nfio existe operagdio de
crédito, nem qualquer outro tipo de divida, em que o credor ¢ o devedor séio a mesma
pessoaq.

14, Ora, no caso em exame a transferéneia se deu internamente & mesma
pessoa juridica. Com efeito, 0s valores envolvidos saem de conta a disposigdo do Poder
Judicidrio de ESTADO DO RIO DE JANEIRO e viio para uma conta & “disposicfio”
do Poder Executivo do ESTADO DO RIO DE JANEIRO.

15. Ambos estes Poderes compdent, em conjunto com o Poder Legislativo, uma
ynica pessoa juridica de direito publico interno, denominada Estado do Rio de Janeiro.

16. Ora, uma transferéneia, operagio, ajuste que s6 envolve uma pessoa
jurfdica nfio pode, por esta singela razio, ser considerada juridicamente como
operaghio de crédito,

17. Registre~-se que mesmo esta transferéncia interna & relativa pois o usc dos
recursos é completamente vinculado pelo que estabelece a propria LC 147, o art. 100
da Constitui¢iio Federal e o proprio Judiciario Fluminense.

18. Com todas as vénias possiveis, nos pareceria desnecessdrio abordar
qualquer outro aspecto da questio para reforgar a concluséio ji adiantada. Ainda
assim, algumas definicbes da LRF ajudam a clarear ainda mais um panorama que jd
se encontra sob sol de verdo.

19. Com efeito, cabe petguntar por que — agora mais do ponto de visia
econdmico mas ainda também juridico — a LRF no quis que tais operagdes fossem
uma operagio de crédito? Porque tais operagdes sdo neutras quanto a divida do ente,

-.jA que a verba sai de um poder e vai para o outro mas permanece no Estado ou na
--Unifio. Ora, a LRF trata os diversos poderes e 6rgdos das pessoas juridicas de direito

piblico como elas sfio, ou seja, partes de um todo.
20. Assim é que, segundo o art. 22, I da LRF entende-se como:

1 — ente da Federago: a Unifio, cada Estado, o Distrito Federal
e cada Municipio;

21. Por sua vez, segundo seu art, 1¢ § 22 as disposigdes da LRF “obrigam a

- Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipics”, sendo que, conforme § 32 do

mesmo dispositivo, nas referéncias:

I — & Unifio, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios,
estdio compreendidos:

- Revista de Diteito da Procuradotia Geral, Rio de Janeiro, (68), 2014 325



a) o0 Poder Executivo, o Poder Legisiativo, neste abrangidos og
Tribunais de Contas, o Poder Judicidrio e o Ministério Pablico;
b) as respectivas administragOes diretas, fundos, autarquiag,
fundagdes ¢ empresas estatais dependentes;

22. Ora, ¢ evidente a preocupagio da LRI com um ente como um todo,
Comentando o referido dispositivo CARLOS VALDER DO NASCIMENTO afirma:

“Jd¢ normas estatuldas na lei sob comento sdo direcionadas ¢
obrigam aUnido, os Estados, 0 Distrito Federal e 0s Municipios,

Vale ressaltar que, no focante ds referéncias a essas pessoas.

politicas de direito piblico interno, feitas ao longo do texto,
sdo compreendidos o Pode Executive, 0 Poder Legislativo, oy
Tribunais de Contas, 0 Poder Judicidrio ¢ o Ministctio Pablico,
bem como as respectivas Administraghes diretas, fundos,
autarquias, fundagdes ¢ empresas estatais dependentes. .

23. Niio é por outra razio que o ait. 29, 1, da LRF define “divida pablica
consolidada ou fundada” como:

“montante total, apurado sem duplicidade, das obrigaghes
financeiras do ente da Federagio, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizag@o de operagses de
crédito, para amortizagdo em prazo superior a doze meses”

4. Na mesma linha, em corentérios a este dispositivo, Ives GANDRA DA Stva
Marivs afirma: -

“A somatéria tolal das obrigacdes financeiras de uma entidade
federativa & que constitui seu montante global, ndo podendo_;-_
3 evidéncia, haver duplicagio, ou seja, & mesma obrigagio. -

aparecer em mais de um item de sua descri¢io.™

25. Note-se que, segundo a alinea b do inciso I do § 3 doart. 12da LRF‘ (acima °
reproduzido) até mesmo operagdes com pessoas jutidicas distintas sdo consideradas;.
como infernas a um Gnico ente quando se trata de entidades controladas. De todo
modo, in casu, ndio havendo duas pessoas (fisicas ou juridicas) distintas no hé

opetagio de crédito possivel, assim como ndo ha qualguer contrato.

26. Na verdade, o direito financeiro sempre conheceu diversas situagdes ond;e
e, como

se dio transferéneias orcamentarias ou financeiras internas ao mesmo en
Veremos a Seguir. '

T MARTINS, Ives Gandra da Silva e NASCIMENTO, Carlos Valder. Comenidrios o Lel d

Responsabilidade Fiscal. $%o0 Paulo: Saraiva, 2001, p. 24, grifamos.
3 Op. Cit. P. 183.

e

IIT - TRANSFERENCIAS INTERNAS A ADMINISTRACAO DIRETA

27. A execuglio do orgamento conhece diversas situagdes em que determinado
grgio (da Unido, dos Estados e dos Municipios) recebe de outro drgio (do mesmo
gnte) recursos ou “promessa’ de recursos.

28. Isso, na verdade, comega no “comeco™ de qualquer ano orgamentario,
quando, segundo o Art. 82 da LRT: '

Até trinta dias apds a publicagio dos or¢amentos, nos termos
em que dispuser a lei de diretrizes orgamentérias e observado
o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 4%, ¢ Poder Executivo
estabelecera a programacdo financeira e o cronograma de
execucdo mensal de desembolso.

29. Ora, 0 que é o cronograma de desembolso sendo uma promessa de que
determinado Orgio poderd contar com determinada verba? Nio fosse a crucial
circunstincia de que os drgdos integram a mesima pessoa, seria em tese possivel, numa
operago cega de subsungio, dizer que isto € uma assungfio de divida, equipardvel a
operagio de crédito.

30. A conclusfo seria absurda, como absurdo também geria afirmar que uma
simples abertura de crédito suplementar pelo Poder Executivo da Unifio em favor do
Supremo Tribunal Federal significaria uma operagio de crédito.

31. O que pode estar na origem de eventual duvida é o fato das relagSes
internas 4 mesma pessoa juridica, ou “relagfes intraorgnicas™ — tema basicamente

“de direito administrativo ¢ or¢amentario — apresentarem peculiaridades de dificil

compreensic para qualquer um que ndo esteja diretamente envolvido com o tema,

- em especial devido ao fato de que nosso direito pablico atribui a érglios ¢ poderes

{internos 4 mesma pessoa juridica) distintos graus de autonomia administrativa e
financeira nem sempre bem compreendidos.

32. Assim, ndo raro, ajustes internos 4 mesma pessoa juridica recebem o “nome’
de contratos *ou de convénios quando, a rigor, nfio o sfo. Estes erros, obviamente, ndo

VERDU, Pable Lucas, citando Norbert Achterberg, Teoria general de las relaciones
" constitucionales Madrid: Dykinson, 2000, p, 45, Na mesma pagina, o grande constitucionalista espanhoi

lembra que exjstem relagties “entre organizagiies, entre _onganizagﬁcs ¢ Orpiios e enlre estes ultimos™.
Um exemplo ¢ elucidativo. H& pouco tempo, o Ministério Publico do Estado do Rie de Janeiro anunciou

que ndo iria mais se utilizar de determinado bem imdvel que, por sua vez, seria de interesse desta

Procuradoria Geral. Nas negociag8es entre os 6rgfios para a transferéncia do bem, um representante do
. MPRJ cogitou com este subscritor de uma compra e venda. Tendo-lhe respondido que compra e venda
exigia duas pessoas, ¢ que no easo so havia uma (Estado do Rio de Janeiro), arguiu a autonomia do MP,
que certamente reconhecemos, embora ressalvando que a autonomia (nem mesmo se fosse de outro
Poder, o que nilo era o caso) nie o transformava em nova pessoa juridica.

H
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s30 nem jamais serfio justificativa para ampliar ilegal ¢ absurdamente 0 conceito ds
operagiio de crédito, de modo a incluir atos que envolvem uma Ginica pessoa juridicas,

IV - AATUACAO DA STN

33, A segunda preocupagio da Secretaria de Fazenda Estadual ¢ resolvida
conjuntamente com a primeira.

34. Com efeito, inexistente qualquer operagdo de crédito inexiste qualquer
obrigagio de submeter tal transforéncia 4 aquiescéncia da STN, com a manifesta
inaplicabilidade do art. 32 da LRF.

35. Na verdade, o fato da “transferéncia” ser interna ao Bstado retira da STN
— ¢ da prépria Unido — qualquer competéncia para fiscalizé-la, sob pena de prave
violag#io 4 autonomia do Estado.

V - PRECATORIOS E EFICIENCIA

6. Um filtimo aspecto merece ser abordado.

37. E que o relato de fls. 06 e ss. da conta das idas ¢ vindas do tratamento
constitucional dos precatorios, culminando na enorme inseguranga juridica gerada pela
decisdo do STF declarando a inconstitucionalidade parcial da Emenda Consiitucional
62/09.

38. Com efeito, entendeu o STF (ADL n. 4.425-DF, Red p/o acorddo Min. Luiz
Fux — Informativo n. 733/13) que:

«g (O regime “especial” de pagamento de precatdrios para
Estados e Municipios criado pela EC n°® 62/09, ao veicular nova

moratéria na quitagio dos débitos judiciais da Fazenda Pablicae . .
ao impor o contingenciamento de recursos pard esse fim, viold a- i

cléusula constitucional do Estado de Direito (CF, art. 1°, caput),
o principio da Separagdo de Poderes (CF, art. 2°), 0 postulado
da isonomia (CF, art. 5°), a garantia do acesso ¢ justica e d

s Exatamente porque o conceito de operagde de crédito da LRF ja é bem vasto, nfio cabe interpretagic
extensiva, Na verdade, o mais correto € a interpretagiic restriliva, Colha-se o exemplo das confissdes
de divida. Se um ente piblico deixa de pagar 6 meses de conta de luz e, acionado pela concessiondria,
celebra acordo para pagamento de divida, indaga-se se esse acordo seria uma operagio de crédito. A
pergunta se pbe porque, normalmente, estes acardos séo apelidados (por vezes em Formuldrios padrio)
de confissdio de divida, incidindo na definigiio do § 1" do art. 29 do LRF. Estaria tal acordo sujeito a03
rigores das operag@es de orédito? A resposta gbvia & ndo, ji qus, in casy (acordo de parcelamento) &
divida nio era controversa (ou seja, cla jd existia) mas, simplesmentz, nfio paga. No entanto, ha “espago

gramatical” para tal interpretagio “ao pé da letra”, 0 que inviabilizatia a administragio financeira dos

entes da federaglio e serve de mais um alerta para a necessidade de limites a uma certa sanba ultra
expansionista do conceito de aperagio de crédito.
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efetividade da tutela jurisdicional (CT, art. 5°, XXXV), o direifo
adguirido e a coisa julgada (CF, art. 5°, XXXVI).”

39, Quando se tem em mente este entendimento ¢ o fato de que a solugiio dada
pelo Estado com a LC 147 permite a quitagiio de todos os precatorios em curtissimo
espago de lempo, nfo hd como esquecer de salientar que a Lei representa a maior
homenagem que o Estado poderia prestar ao principio constitucional da eficiéncia
na gestdo da divida plblica. Néo é por outra razfio que vérios drgaos t€m saudado a
solugfio dada pela LC 147, como & o caso da OAB.

40, Tentar inviabilizar esta solugfio, por meic de uma aplicaclo absurda,
irracional e forgada do conceito de operagfio de crédito representaria quase que um
exercicio de masoquismo por parte do Estado Brasileiro.

41. Bste, certamente, nfo ¢ o resuitado pretendido por nosso ordenamento
juridico.

VI - CONCLUSAO

Em sumna, as transferéncias autorizadas pela Lei Complementar Estadual n.
147/13 entre os.Poderes Executivo e Judicidrio do Estado do Rio de Janeiro nfo podem,
sob nenhuma hipétese: (i) ser consideradas juridicamente como operagiio de crédito
para efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal; (ii) ser consideradas juridicamente
aptas a alterar a divida publica consolidada ou fundada tal como definida pela mesma
Lei. Logo, tais transferéncias nfio necessitam ser previamente submetidas 4 Secretaria
do Tesouro Nacional.

E o que, no curto espaco assinalado, temos a submeter 4 elevada consideracfio
de V.Exa.

Em 27 de fevereiro de 2014
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RopriGo TosTES DE ALENCAR MASCARENHAS
Procurador do Estado
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Aprovo o Parecer n. 02/14-RTAM-PG-2 do Procurador do Estado Rcdrigo
Tostes de Alencar Mascarenhas que, em resposta & consulta urgente da Casa Civil,
concluiu que as transferéncias autorizadas pela Lei Complementar Estadual n. 14713
entre os Poderes Executivo ¢ Judicidrio do Estado do Rio de Janeiro ndo poden, g,
nenhuma hipétese: (i) ser consideradas juridicamente como operagéo de crédito par,
efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal; (i) ser consideradas juridicamente apiy,
a alterar a divida ptblica consclidada ou fundada tal como definida pela mesma Lej,
Logo, tais transferéncias nfio necessitam ser previamente submetidas & Secretarig dq

Tesouro Nacional.
A Casa Civil, em devolugio, com a urgéncia selicitada.

Em 27 de fevereiro de 2014

SkrGIO PYRRHO
Subprocurador Geral do Estado

330 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janciro, (68), 2014




