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GABINETE DO PROCURADOR-GERAL

Rio de Janeiro, 6 de abril de 2009
Parecer n.” 01/2009 — LRB - Luis Roberto Barroso

Processo n.® E-14/313/2009

Ementa: Sentido ¢ alcance do art, 160, pardgrafo tinico da
Constituiciio. 1. Somente créditos de timlaridade direta e origindria
da Unifio e de suas autarquias podem ensejar a retengfo. 2.
Impossibilidade de retencéio na pendéncia de disputa
adiinistrativa ou judicial sobre o crédito. 3. O direito de a Unidio
receber sem precatério néio afasta a observéncia da anualidade
prépria das leis orgamentérias. 4. A retengdo néo pode inviabilizar
as obrigages constitucionais dos Estados.

Senhora Procuradora-Geral:

Fincaminho a V. Exa., em anexo, sob a forma de estudo doutrindrio, a andlise solicitada
acerca da interpretagiio e aplicagdo do art. 160, pardgrafo inico, da Constitui¢do, que
autoriza & Unifio Federal a retenciio de recursos que deveriam ser entregues ao Estado.

Renovo, na oportunidade, a expresséo da minha mais distinta consideragio.

Luis Roberto Barroso
Procurador do Estado

SENTIDO EALCANCE DO PARAGRAFO UNICO DOART. 160 DA
CONSTITUICAQ: PARAMETROS PARAA RETENCAODE RECEITAS
ESTABUAIS PELA UNIAQO FEDERAL

Ementa: 1. Somente créditos de titularidade direta e origindria da
Unifio e de suas autarguias podem ensejar a retengio. 2.
Impossibilidade de retengdo na pendéncia de disputa
administrativa ou judicial sobre o crédito. 3. O direito de a Unifio
receber sem precatério niio afasta a observincia da anvalidade
prépria das leis orgamentdrias. 4. Aretengio néo pode inviabilizar
as obrigagbes constitucionals dos Estados.

L. NOTA PREVIA: A CRISE FISCAL DOS ESTADOS-MEMBROS E A
PROGRESSIVA CENTRALIZACAOTFINANCEIRANO CONTEXTOPOS-1988

IL CARATER EXCEPCIONALDA RETENCAO DERECURSOS ESTADUAIS

1. Federacéio, autonomia ¢ autonomia financeira

2. A Constituicio de 1988, o sistena de transferéncias governamentais e o att. 160,
pardgrafo dnico

3. Exigéncia de que os créditos sejam de titularidade direta e origindria da Unido ou
de suas autarquias.
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III. DEVER DE OBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO LEGAL
IV. DEVER DE OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS ORCAMENTAIS

V. LIMITACOES DECORRENTES DE OB 0
LIMITA( RIGACOES CONSTITUCIONAIS DO

VL CONCLUSOES

1, Trata-se de consulta fo:mulada pelo Estado do Rio de Janeiro, por sua ilustre
Procm‘adorq-G;ral, Dra. Licia Léa Guimaries Tavares, acerca do sentido ¢ alcance qu
se deve atribuir — considerando o sistema constitucional em geral & os princip(%oe
constitucionais pertinentes em patticular — 4 previsio contida no pardgrafo L’lnicos
inciso I do art. 160 da Constituicfio de 1988. Como se sabe, o dispositivo prevé que )
Unido poderd reter valores por ela arrecadados, mas de titularidade dos Estados—mambrosa
para pagamento de créditos nfio saldados pelos governos estaduais. ’

i 2. De forma especifica, pergunta-se em que hipéteses a Unido poderia empregar
s{a idamente a tgtcyldade prevista na norma, sobretudo considerando o que dispde o art
v?rofda C({)insmmgao, A C%I'lflélt?i ¢ especialmente motivada pela circunstanciade a Unitio

azendo uso da possibilidade de retencfio sem quaisquer critérios e rotineir.
1do 1 ] bi a
Essa a dicgfio do dispositivo: d et

“Art. 160. E vedada a retengéio ou qualquer restri¢éio & entrega e
ao emprego dos recursos atribuidos, nesia seciio, aos Estados
ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidoé
adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Pardgrafo vinico. A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a
Unidio e os Estados de condicionarem a enlrega de recursos:
1- ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias”,

3. As conclustes a que se chegou ao longo do estudo podem ser antecipadas de
iormalobjetw_alnos seguintes termos. A retengio prevista no comando (ranscrito somente
poderd ser ultll}z_ada na hipétese de créditos certos, liquidos e exigiveis, de titularidade
diretae origindria da Unido ou de suas autarquias, e deve observar a anvalidade prépria
das leis orgamentarias. Em qualquer caso, nfio serd admitida a retencio que comprometa
o cumprimento, pelo Estado, de obrigagGes essenciais a ele impostas de forma objetiva
pelo préprio texto constitucional. As razdes que conduziram a tais conclusdes serdo
exposias na sequéncia, de acordo com o roteiro apresentado ao inicio.

I. NOTA PREVIA: A CRISE FISCAL DOS ESTADOS-MEMBROS E A

f&(ﬁ;GRESSIVA CENTRALIZACAO FINANCEIRA NO CONTEXTO POS-

4. O tema do presente estuclo — possibilidade de a Unifo reter receitas origindrias
dos Estados-membros —se insere no complexo domfnio da partilha de competéncias na
Federagio brasﬂqra e da busca de equilibrio fiscal, Como se sabe, a Constituigio Fed-
eral de 1988 ampliou as atribuicdes de Estados e Municipios e, igualmente, pretendeu
aumentar sua participacdo no produto da arrecadagfio tributdria. Ao long(; do tempo
porém, a relagiio entre esses dois elementos — o custo envolvido no exercicio das
competéncias e as receitas estaduais (nfio se tratard dos Municipios neste estudo) —
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{ornou-se extremamente precatio.

5. As causas sdo muitas. Dentre elas, é possivel destacar o aumento progressivo
dos custos de manutencio de alguns servicos priblicos essenciais'. A isso se soma
uma grande elevagio das despesas correntes?, sem que se procedesse ao Tespectivo
equilfbrio orgamentdrio. Os exemplos das prestages de satide e das exigéncias em
matéria de seguranga piiblica ilustram o ponto. Assim, embora tenham sido ampliadas
as competéncias tributdrias de Estados e Municipios, seus gastos também se ampliaram,
mas em grau ainda maior.

6. Simultaneamente, a capacidade de endividamento de Estados e Municipios foi
reduzida. A Lein°7.976, de 1989, que previa a possibilidade de renegociago das dividas
estaduais com juros subsidiados, permitiu o blogueio de repasses do Fundo de
Participagiio dos Estados quando eles ndo saldassem suas dfvidas junto ao Banco do
Brasil’. A Emenda Constitucional n° 3/93* proibiu que os Estados contraissem novas
dividas até dezembro de 1999. O Governo Federal niio autorizaria novos financiamentos
de instituigSes federais a Estados inadimplentes com a Unigio e inscritos no CADIN -
Cadastro Informativo de Créditos ndic Quitados do Setor Piblico Federal®.

7. Ao longo da década de 1990, vérias tentativas foram feitas no sentido de consolidar
as dividas dos Estados e organizar seu pagamento, submetendo-o a limites mdximos de
comprometimento mensal das receitas dos entes federados. A ideia era racionalizar o
pagamento da divida, limitando a quantidade de recursos que os Estados teriam de
despender a esse tftulo a cada més, de modo que 0 funcionamento de tais entes fosse

) Neste sentido v: Salete Oro Boff, Reforma tributiria & federalismo: entre o ideal & o possivel, 2005,
. 144,

zlilicm'do Varsano, A evolugiio do sistema tributdrio brasileiro ao longo do século: Anotagbes e
reflexbes para futuras reformas, 1996, p, 15. Texto para discussio n° 405 do IPEA, disponfvel em
<hitp:/iwww.bndes.gov.br=. Nos termos da Lei n° 4.320, de 1964, consideram-se despesas cofrentes:
(i) as despesas de custeio — “dotagbes para manutengiio de servigos anteriormente criados, inclusive
as destinadas a atender a obras de conservagéio e adaptagho de bens iméveis™ (art, 12, § 1°) e; (i) as
transfaréncias correntes — “dotagdes para despesas as quais néio corresponda contraprestagiio dirota
cm Dens ou servigos, inclusive para contribuigtes e subvencbes destinadas a atcnder A manifestagio
de outras entidades de dircito piiblico ou privade” (art. 12, § 2°). As despesas de custeio envolvem
despesas com pessoal civil e militar, material de consumo, servigos de terceiros ¢ encargos diversos.
Por sua vez, as transferéneias correntes englobam despesas com subvengdes sociais, subvengBes
econdmicas, inativos, pensionistas, saldrio famflia e abono familiar, juros da divida publica,
contribuigdes de Previdéncia Social e “diversas transferéncias correntes™ (art, 13).

3 Lei n° 7.976, de 1989, aris. 1° e 3°, IL: “Art. 1° O Poder Executivo refinanciard, no prazo de 20
(vinte) anos, em prestagOes semestrais, as dfvidas de entidades da Administracio Direta e Indireta,
estadual e municipal, derivadas de empréstimos que lhes tenham sido concedidos pela Unifo, com a
finalidade de honrar compromissos financeiros decorrentes de operages de crédito externo, garantidas
pelo Tesouro Nacienal. (...} Art. 3° Os contratos de financiamenio e refinanciamento de que trata
esta Lei serfio firmados pelo Banco do Brasil 8.A., na qualidade de agente do Tesouro Nacional, e
conterdio, necessariamente, cliusulas estipulando: (..) T - vinculagio das quotas ou parcelas referidas
no art. 159 da Constituigho Pederal, em garantia”.

4+ BC n°® 3, de 1993, art. 5% “Até 31 de dezembro de 1999, os Bstados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios somente poderfio emitir titulos da divida piblica no montante necessirio ao
refinanciamento do principal devidamente atualizado de suas obrigagdes, representadas por ossa
espéeie de titulos, ressalvado o disposte no art. 33, pardgrafo finico, do Ato das Disposigbes
Constitucionais Transitdrias™,

5 Nesse sontido, v. Francisco Rigolon e Fabio Giambiagi, Renegociaciio das dividas estaduais: vm novo
regime fiscal ou repetigio de uma antiga histéria?, p. 13. Disponivel em:
<http:/fwww.bndes.gov.brfclientes/federativn/bf_bancosle()000366.pdf>. Acesso em: 19.fev.2009,

6 A primeira grande crise do endividamento estadual ocorren apds a moratoria da divida externa
mexicana em 1982. Os Estados deixaram de honrar seus compromissos externos obrigando a Unido
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preservado®, A iniciativa, ainda que bem inspirada, acabou por nio ser eficaz, pojg
varias dividas ficaram fora desse limite. Como consequéncia, praticamente todos og
Estados 1&m, hoje, dividas intra e extralimite que, somadas, ultrapassam em muito o
limite de comprometimento méximo cogitado pelas leis que trataram do assunto, Papte
significativa dos recursos estaduais encontra-se hoje vincuiada ao pagamento dgg
dividas e da folha de pesscal, o que impede os Estados de executarem as politicag
publicas de sua competéncia’,

8. Note-se, porém, que parte da sifuagéo atual de crise financeira dos Estados tem
origem efn iniciativas de competéncia da Unifio, A modificaciio do regime cambial®, por
excmplo, levada a cabo pelo Governo Federal, fez multiplicar as parcelas da dividy
estadual indexadas ao délar. Esse é um elemento sobre o qual, naturalmente, os Estadog
ndo tém qualquer controle. Quanto 4 arrecadagfio, ao invés de majorar 0s impostos
existentes, a Unifio tem optado nos dltimos anos pela criagdo de novas contribuigfes,
que ndo se submetem a transferéncias diretas aos Estados ¢ Municipios nem entram na
composi¢ao dos Fundos de Participagic®, O artificio para excluir os demais entes da
partilha tributdria resta evidente quando os recursos arrecadados com as novas
contribuigdes destinam-se ao custeio de despesas gerais do Governo Federal, e niio
aos fins para os quais foram institufdas, nada obstante a regra da vinculagiio seja um de

Federal, garantidora dessas operages, a pagar as dividas estaduais. O respectivo refinanciamento
pela Unitio foi normatizade pela Lei n® 7.976, de 27.12.89, quo estabelecia o prazo de pugamento
de 20 anos, com 5 anos de caréneia. No infeio da década de 90, houve outra renegociagio, que recaiy
sobre as operagiies de crédito internas junto aos bancos federais (BB, CEF ¢ BNDES), pelo prazo de
20 ancs e sem caréneia, tendo sido regulada pela Lei n° 8,727, de 05.11.93. Iniroduzia-se, a partir
de entfio, o controle por limite de comprometimento de receita. Finalmente, através da Lei n°
9.496, de 11.09.97, firmou-se novo refinanciamento com a criagiio do Programa de Apoio A
Reestrutuzagio e ao Ajuste Fiscal dos Estados (Proes). Posteriormente, tal lai veio a ser alterada por
medida proviséria sucessivamente reeditada (Medida Proviséria n® 2.192-70, do 24.08.01), qus
estabelece mecanismos objetivando incentivar a redugfio da presenga do setor pidblico estadual na
atividade financeira bancéria, dispde sobre a privatizagio de instituigBes financeiras, e dd oultras
providéncias. .
"Salete Oro Boff, Reforma tributdria e federalisme: entre 0 ideal e o possivel, 2005, p. i64: “O
incremento na reparti¢fio das receitas nio foi suficiente para que Bstados-Membros e municfpios
alcancassem a estabilidade de suas finangas. Cotroboraram a criagio do Fundo de Estabilizagio Fiscal
(FEF) e a Lei Kandir, as quais subtrafram parte das receitas dos entes regionais e locais, representando
centralizagio fiscal e quebrando a regularidade dos mecanismos de transferéncia de receitas
intergovernumentais, Aliado a isso, o complexo contexto politico de juros incidentes sobre os
compremissos de Estados-Membros e municipios fez com que as dividas desses entes aumentassem
significativamente, deixando muitos em situagfio financeira critica, A renegociagfio das dividas com
a Unifio, antes de solucionur os problemas das administragtes estaduais e municipais, vem
comprometendo parcela significativa da receita mensal que, somada aos custos da folha de pagamento
de seus funciondrios, quase impede que os governos implementem seus projetos de governo”.
¥Faz-se teferéneia & implantagio do modelo de cimbio flutuante, adotado no Brasil em 1999,
’No mesmo sentido v: José Roberto Raodrigues Atonso, Federalismo e reforma tributdria; na visio do
economista, Direito Pdblico 8, p, 170, 2005: “B inquestiondvel o avango da cobranga das contribuictes
sociais da Unifio diante dos impostos compartilhados com os governos subnacionais, com uma clara
tendéncia de acirramento da centralizagiio da arrecadacfo j4 manifesta nos anos mais recentes
(porém, agora, alcangando também a chamada receita disponivel, on scja, depeis de computada a
teparticlo constitucional de tributos)”.
"Salete Oro Boff, Reforma tributdria e federalismo: entre o ideal & 0 possivel, 2003, p. 164. André
Elali, O federalismo fiscal brasileiro: algumas notas para reflexfio, Revista Tributéiia e de Finangas
Piiblicas 69:23, 2006: “A Unido, por possuir a competéncia relativa as contribuigies, vem instituindo
difereates tributos que, em verdade, nfic se caracterizam como contribuigdes, tude para evitar a
transferéncia de recursos nos estados e Municipios. E este 6 um problema dos maiores, porquanto
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o
fementos essenciais™. o . ‘ )
SeusE)e Os registros acima revelam niio 56 a crise financeira dos Estados, come também

& i ifio" : uigacio da
atendéncia de concentragéo de receitas na Uniéo™, observada desde a promulgag

Carta de 1988, a despeito do que dispunha o texto constitucional original e, a rigor, do

e decorte do sistema instituido pelo constituinte. E nesse contexto fatico, portanto,
gue ge coloca o debate juridico que se passa a descrever.

L CARATER EXCEPCIONALDA RETENCAQ DE RECURSOSESTADUAIS

1. Federaciio, autonomia € autonomia financeira

. _— o 1. N
10. O Brasil ¢ uma Repiiblica Federativa, na (jlcgacz expressado art.Al gfl ansggt];%?

de 1988, Federaggio expressa um modo de distribuigho do poder, no dmbito do ado,
tendo por pressuposto a descentralizacfio politica. Os conceitos essenclals na matc

i i rti mpeténcias.

fo os de autonomia e de reparticio de co o ‘ ]
™ 11. Autonomia significa a capacidade de al_ltgdetgarm}nqgao dos Esta(iosdmell?(l:g;
no imbito do espaco demarcado pela Constitui¢do. B classica a aﬁrm;gc_lo_ te q e el
consiste nas capacidades de auto—orgamzagzio, auté)govemo e ail’g)fo [:S?r}:n::tgr ati.va

articd énci ) ¢ a8 de natureza politico- ,
articdo de competéncias, por sua vez, envolve as der : trati

{glgjislagva e tﬁbut%ria. Em matéria de competéncias Lrlbul;énfis, Estadc:is e Murifplsc%s(;
além de seus tributos préprios, beneficiam-se de transferéncias de rendas que Ihes
feitas pela Unido. o o . 3

fe1ta1 S Como natural e intuitivoe, a autonooma fmancen':a éuma dll’nBllS;‘ElO fundamentéié
da autonomia do Estado-membro: sem recursos proprios o Estado nfio tem Corllllé)lﬁe
auto-organizar, se autogovernar, net como cu;gpg:‘, ‘I‘lE(lj prétu(:izi, as‘cogr?:l:gg?rlgsdqo olhe

i ituica rall?, A independéncia fin:
foram conferidas pela Constituigio Federal”. A P finance 3
fed‘erado ¢ condigiio necessédria da sua autonogma Ii()hStlca e adl%}?llniiztll‘?édl:?a[{ 22
érsi i i ada pelo Supremo i

controvérsia sobre a questdo, que foi desta’lc : : der
tratar justamente do ponto especifico que serd examinado neste estudo: as transferéncias

governamentais. Esse o registro da Corte, verbis:

“(...) para que a autonomia politica concedid"a pelo consn_mmtf
aos entes federados seja real, efetiva, e ndo apenas virtial,

além de desnaturar a espécie tributdria em si, que deve manter umdml’nil_'no d:;e;‘e;zx;ltzﬂéiacrijoi?:lt:
fl b receita, ndo se transfere aos demais en
atuagio estatal efou com a fonte da receita, re. B D e
bt ifi i to. {...) Desta forma, pode-se afirmar g
arrecadado, por néo se gualificar como impos c-se L i 2o
iibri i i lagéio aos Estados e Municipios, passal N
desequilibrio do poder tributante da unido em re - passan or adueta,
i i i \ da Pederagiio. E tal realidade rep
cada dia, maiores poderes para determinar 08 1um0s: : !
:mblemﬂs de ordem financeira dos cutros entes federativos, que ﬁcarq iada vez mais dependentes da
ia "ecur: i ‘ansferéncias intergovernamentais™. :
0, dos recursos federais e das transferéncias in . o
|$‘gmir Khair, Erika Amorim Aradjo e José Roberto R, Afons?, Cargd. Tlllill;:t?é’lag 21;13;1?1‘1;??;:?“ §
im , i i i i Relagbes Internacion 013, :
mpacio sobre o crescimento, Revista de Eco.nom‘m e F racionai 3, 2003:
zie;I)]ois de computadas as repartigBes constitucionais de ungosst;;; 21 dlstnbm%zc]; zga ;::f;;ﬂ:agl:g):i‘t,:i
indi icipac i | subiu para cerca de 59% da carga g , ' 5
indica que a participagfo relativa federal d 7 : e
3 j forma tributéria. Por sua vez, o peso
s6 observada em 1994 e 1990, apds a \iltlrr'm. refo o pe .
estados caiu para 24,6% (a mais baixa participagio desde 1987) e o dos municfpios, para 16,5%.,
hos do agregado nacional de tributos”. o ] i
';l\rfn André E%ali:go federalismo fiscal brasileiro: algumas notas para retf‘ltcxao, R;vcllset; ;I; éb‘l:;faln:ssl tc:::
i (bl : H i tidades que constituem a Fe
s Pgblicas 69:17, 2006: “A autonomia das en L e :
E)l:::tl‘:ﬁ?cnte do grau de ‘independéncia’ ou de ‘depend@ncia’ em relagiio ao Governo central das

entidades que a formam”.
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CHIMpTe que se preserve com rigor a Sua antonomia financeirg,
ado se permitindo no tocante & reparticédo de receitas tributdrias,
qualguer condicionamento arbitrdrio por parte do epte
responsdvel pelos repasses a que eles fazem jus ™5,

13. Nao ¢ por outro motivo que, desde a proclamagiio da Repriblica, quando g
forma federativa de Estado foi adotada pela primeira vez, as Constitui?(”)es brasileirag
detalham as competéncias tributdrias de cada ente da Federagdol*. Na histdrig
constitucional brasileira, houve momentos de maior ou menor centralizagio federativa,
com reflexos imediatos na maior ou menor concentragio de recursos junto 4 Unifg,
Desde a primeira Carta Politica da Reptiblica, de 1891, a reparticio de competéncias
tributdrias era um meio de garantia do federalismo's. A Constituicgo de 1934 promovey
importantes alteragdes no quadro tributdrio do Pafs, dentre as quais a atribuigfio aos
Municipios de competéncia para instituir tributos’ e a reparticdo de receitas', A
Constituigéo de 1937 pouco alterou o sistema tributdrio da Carta antetior, reduzindo,
porém, as competéncias privativas dos entes menores. A Constituigiio de 1946 tentou
resgatar o ideal federalista de 1891 conferindo maior autonomia financeira aos Municipios
e aprofundando o sistema de transferéncias tributdrias'®.

14. A grande reforma tributéria de 1963 tentou racionalizar o sistema. A reforma
pretendia assegurar que Estados e Municipios contassem com tecursos suficientes
para desempenhar suas funcdes e, para tanto, previu um amplo sistema de transferéncias
intergovernamentais, que garantia receita para as unidades cuja capacidade real de
tributar fosse precdria. Contudo, apesar de muitas de suas qualidades, a reforma se
insetia no contexto de centralizaciio politica entfio em curso e, em 1968, com a

"“Supremo Tribunal Federal, DJ 3.set.2008, RE 572762/SC, Rel. Min. Ricardo Lewandowski.

Y, André Elali, O federalismo fiscal brasileiro: algumas notas para reflexfio, Revista Tributdria e de
Finangas Publicas 69;20, 2006: “A discriminagfio de rendas com tributos ¢ um dos indicadores do
modelo federalisia proposto a um Estado, e também método de constatagio dos graus de autonomia
dos entes que o formam, Nestes termos, pode ser considerada como ‘elemento nuclear do federatismo’,
pois sem que as receitas fosse repartidas entre as entidades que a compdem a Federagio, nfio seria
possivel assegurar a independénciz financeira destas, e, por via de consequéneia, a sua autonomia’,

“Cabiam ao governo central, de forma privativa, o imposto sobre importagfio, os direitos de entrada,
safda e estadia de navios, taxas de selo e taxa de correios e telégrafos federais. Aos Estados competia
a decretagiio de jmpostos sobre a exportagie, iméveis rursis e urbanos, transmissdo de propriedades
e sobre inddsiria e profissdes, além de taxas de sela e contribuigtes sobre seus correios € telégrafos.
Em relagfio acs Municipios, ficou estabelecide que os Estados fixariam impostos de forma a assegurar-
Ihes a autonormia. Sobre o tema v: Ricardo Varsano, A evolugiic do sistema tributdrio brasileiro ao
longo do século: Anotagles e reflexdes para futuras reformas, 1996, p. 1. Texto para discussio n°.
405 do IPEA, disponivel no em <http://www.bndes.gov.br>, acessado em 19.02.2009 e, ainda Salete
Oro Boff, Reforma tributdria ¢ federalismo: entre o ideal e o possivel, 2005, p. 115.

Salete Oro Boff, Reforma fributdria e federalismo: entre o ideal ¢ o possivel, 2005, p. 116.

""Metade da receita arrecadada pelos estados com o imposto incidente sobre a inddstria e as profissdes
seriam repartida com os municipios. Os Estados continuariam competentes para instituir criar
outros impostos além de seus privativos. Tais impostos, contudo, depois de arrecadados pelos
Estados, seriam, em parte, repassados, na proporgiic de 30%, 3 Unio e na de 20% ao municipio. V.
Ricardo Varsano, A evolugio do sistema (ributério byasileiro ao longe do século: Anotagdes e
reflexdes para futuras reformas, 1996, p. 1. Texto para discuss#o n®. 405 do IPEA, disponivel no em
<http:/fwww.bndes.gov.br>, acessado em 19.02.2009,

"®*Goffredo Telles Jr., Discriminagio constitucional de fontes de receita tributdrin, Revista de Direito
Piiblice 4:127, 1968,

“Ricarde Varsano, A evolugio do sistema tributdrio brasileiro ao longo do século: Anotagdes e
reflexdes para futuras reformas, 1996, p. 9. Texto para discussio n°. 405 do IPEA, disponivel no em
<htep://www.bndes.gov.br>, acessado em 19,02.2009.
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radicalizagio do regime militar, as trlansferéncias também foram 1'e§L:r1ngllg%sgg. Esse
contexto de excessiva centralizagho s6 comegou a ser superado a parm de s gonl a
aprovagiio da Emenda Constitucional n° 5/75, que elevou os percentuais da anigcadaggo
federal destinados ao Fundo de Participagiio dos Estados — FPE — ¢ ao furi 0 de
participag@o dos Municipios — FPM. Nos anos subsequentes, %? trfms1 elgenciiezlos
cresceram progressivamente, como reflexo do momento de redemocratizagfo do Brasil®.

2. A Constituicfio de 1988, o sistema de transferéncias governamentais e o art.
160, pardgrafo danico

15. No contexto da constituinte de 1986-1987 era plena a consciéneia de que “a
existéncia real da autonomia” dependia da “previsdo de recirsos, suﬁczer;;;e; e ndo
sujeitos a condigfes, para que os Estados possam desempenhar suas atri _uzgc;es .
Entendia-se que, do contrério, “a autonomia dos_ Estados-Memer§ 36 ea}astzrl i no
papel em que estiver escrita a Cons'timigao””. I.)Of isso, a at_ual Constumsgao é an_afélé:a
em relagfio as compet@ncias tributdrias e & reparti¢do de receitas (do qrt(.il 3 aoart. 22 ).
A competéncia dos Estados e Municipios foi consideravelmente ampliada, coétlno témtl g m
a propor¢io de recursos federais repassados aos ﬁll;ldO.S de participagio ¢ f)s ? ad(?:s
e Municipios®. Com efeito, ¢ sistema de fransferéncias governamentais preten ia
garantir um “fluxo incondicionado” de recursos para os cofres dos entes autdnomos™.
O ponto é disciplinado no art. 159 da Carta nos seguintes termos:

“Art. 159, AUnido entregard: )

I - do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados
quarenta e oito por cento na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de
Patticipagéo dos Estados e do D1str5t0 Federal,

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de
Participagio dos Municipios; ] . ,
¢) trés por cento, para aplicaciio em programas de financiamento
ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
através de suas instituigBes financeiras de carfter regional, de acordo
com os planos regionais de desenvolvimento, ficando asgegurf.tﬁda
a0 semi-arido do Nordeste ametade dos recursos destinados a Regifo,
naformaque alei estabelecer; o )
d) um por cento ao Fundo devParu(:lHagao dos Municipios, que serd
entregue no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano;

If - do produto da arrecadaglio do imposto sobre produtos
industrializados, dez por cento aos Estados eao Distrito ngeral,
proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de

WNeste sentido v: Salete Oro Boff, Reforma tributdria e federalismo: entre o ideal e o possivel, 2005,
p. 162: “Na década de 80, a estrutura tributdria brasileira passou adequa_r-se a0 Processo Ade
redemocratizagdo do Pafs. Nesse clima, Estados-Membros e municipios conguistam espagos e tém
ampliados os critérios de partilha da receita dg U.mﬁo”. o A

YUpanoel Gongalves Petreira Filho, Curso de Direito Constltll101‘011a1,‘198'9,' p. 4 o 6

2Gghre o tema v: Sacha Calmon Navarro Coelho, Curso de Direito Tributario brasﬂeu‘q, 1999, p.. 63:
“A Constimigho de 1988 promoveu uma grande descentralizagiio d'as f.onles c‘ias receitas trlbut.’ll:xas,
conferinde aos Estados e Municipios mais consisténcia_ (autonomia fmancen;:,l dos entes poliiicos
periféricos, base, enfim, da autonomia polftica e administrativa dos mesmos)”’.

#Rogério Leite Lobo, Federalismo fiscal brasileire, 2006, p. 77. .
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produtos industrializados.

I - do produto da arrecadagio da contribuigio de intervenciio ne
dominio econbmico prevista no art. 177, § 4°, 29% (vinte e nove
por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos ng
forma da lei, observada a destinagfio a que se refere o inciso I, c,
do referido pardgrafo.

§ 1°. Para efeito de célculo da entrega a ser efetvada de acordo
com 0 previsto no inciso I, excluir-se-4 a parcela da arrecadacfio
do imposto de renda e proventos de qualquer natureza pertencente
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos termos do
disposto nos arts. 157, 1, e 158, 1.

§ 2° A nenhuma unidade federada poderd ser destinada parcela
superior a vinte por cento do montante a que se refere o inciso IT,
devendo o eventual excedente ser distribuido entre os demais
participantes, mantido, em relagio a esses, o critério de partitha
nele estabelecido.

§ 3°. Os Estados entregarfio aos respectivos Municipios vinte e cinco
por cento dos rectirsos que receberern nos termos do inciso 1, observados
0s critérios estabelecicos no art. 158, pardgrafo vnico, Le 1L

§ 4°. Do montante de recursos de que trata o inciso II1 que cabe a
cada Istado, vinte ¢ cinco por cento serfio destinados aos seus
Municfpios, na forma da lei a que se refere o mencienado inciso™.

16. Arigor, o objetivo dos sistemas de transferéncias é corrigir duas espécies de
desequilibrios existentes em Astados Federais. Os chamados desequilibrios verficais
traduzem-se pela incapacidade de o governo local dar conta de suas responsabilidades
€ competéncias com os recursos que & capaz de arrecadar diretamente. Nesses casos,
confere-se o poder de tributar ao ente central - que frequentemente tem maior capacidade
arrecadatoria —, a fim de conferir maior eficidncia ao sistema, ¢ determina-se que os
recursos sejam repassados aos governos locais. Para que ndo se subverta a propria
razfio de ser do sistema, t30 logo seja feita a arrecadagfio, os valores arrecadados devem
ser imediatamente transferidos para Estados ¢ Municipios, pois, na verdade, desde a
origem, esses recursos lhes sfio destinados. Os desequilibrios horizontais ocorrem
entre entes federativos do mesmo patamar hierdrquico, ja que hd regides mais ricas e
regides mais pobres. O sistema de transferéncias destina-se a redistribuir renda e reduzir
as desigualdades regionais por meio da transferéncia de recursos das re gides ricas para
as pobres, via arrecadagfo realizada pelo ente central®.

17. O sistema brasileiro, tal como estruturado no art. 159, prevé tanto transferéncias
diretas quanto indiretas, que buscam minimizar os dois tipos de desequilibrios referidos
acima. Nas transferéncias diretas, ocorre o repasse de parte da arrecadagido de
determinado tributo de um ente a outro, sem qualquer tipo de intermediagfio, Nas
transferéncias indiretas, hd a formago de fundos especiais, que sdo entiio distribufdos.
Independentemente do tipo de transferéncia, ela sempre ocorre do governo de maior
nivel federativo para os de nivel inferior: a Unidio transfere recursos para os Estados ou
08 Municipios e os Estados transferem recursos para os Municipios®. Trata-se de
importante instrumento de cooperagiio federativa, que racionaliza tanto a arrecadacgiio
quanto os gastos piiblicos. As tabelas abaixo especificam as transferéncias diretas e
indiretas hoje em vigor no Brasil e ajudam na compreensio do ponto.

Y, Andréa Teixeira Lemgruber, Federalismo fiscal no Brasil: evolugiio e experiéucias recentes, acesso
em <htip://www.marcoscintra.org>, acessado em 27.02,2000.

*VY. Andréa Teixeira Lemgruber, Federalismo fiscal no Brasil: evolugiio e experiéncias recentes,
disponivel em <http://www.marcoscintra,org>, acessado em 27.02,2009,
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Transferéncias Constitucionais Diretas

Governo Governo Imposto Repasse
Arrecadador| Receptor
Uni#io Estades | O produto da arrecadagfio do imposto 100%
da Unifio sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte
sobre rendimentos pagos, a qualquer
tftulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagBes que instituirem e mantiverem;
Unifio Municipios | O produto da arrecadagio do imposto 100%
da Unifo sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte
sobre rendimentos pagos, a gualquer
titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagdes que instituirem e mantiverem;
Unido Estados Vinte por cento do produto _cja 20%
arrecadagio de impostos que a Unifio
vier a instituir, no exercicio de sua
competéncia residual (art. 154, I);
Unifio Estados Operagdes Financeiras sobre o Ouro; 20%
- 70%
Municipios
Unido Mlll‘licfpiOS Territorial Rural; 50%
Estados | Municipios | Circulagfio de Mercadorias e Servigos; 25%
Estados Municfpios Propl‘iedade de Veiculos Automotores. 509
Transferéncias Constitucionais Indiretas (Fundosy
Fundo Tributo Federal Partithado
R Pl
Participagiio dos Estados e DF 21,5 21,5
Participacio dos Municfpios 225 225
Compensacfo das Exportactes - 16,0
Financiamento da Regifo Norte 06 06
Financiamento da Regido Nordeste 18 1.8
Financiamento da Regifio Centro-Oeste 0,6 00
TOTAL 470 510

%Com pequenas alteragfes, as tabelas referidas estiio dispeniveis em Andréa Teixeira L:emgl'uper,
Federalismo fiscal no Brasil: evolugdo e experiéncias recentes, <http://www.marcoscintra.org>,

acesso em 27.02.2009,
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18. Na linha do que se registrou acima, o Supremo Trj ja
que, independentemente do responsdvel pefa m‘relzadagﬁo,r :)bsu:rlglloljgs i?éé?\cﬁ}z]smgu
deltltularldade dos entes aos quais devem ser distribuidos, nas proporgdes def(i)f?i?iio
rpeccﬁrt;ag;oqsgnzﬁug\?gﬂﬁg ;};enr;gs Egrgegimlgur umaUargecadagﬁo mais eficiente dg
. . aliza na a ralizach

arrecadago se d4, contudo, em beneficio do préprio Esmgf-?ﬁe?ﬁziocﬁgéragggggo &
concebida como instrumento de limitagéo da antonomia estadual. Por esga razﬁo o
reconhece-se um direito piiblico subjetivo da entidade politica beneficiada™, no sercl)iigil)
de §I)3(1g11‘ a pa.rcelg que Jhe compete na arrecadagfic de determinado tributo®; ¢ (i?
g;(an:E:ceioas fhzzggfui?gf;?ggr(sglgégeca:;dei%%s e afribuidos, por reparti¢io da rz-:ceita)

$ aos | [pios , art. , caput). E nesse ¢ ’
se insere a exceglo prevista no pardgrafo nico (1:‘113) a)rt‘ 160, da %notﬁitt?t:llimﬁlgagt?f nal
cujaredagio atual se transcreve mais uma vez por facilidade: o Federal,

{1 o~ s . .

‘A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os
Estados de condicionarem a entrega de recursos:
- ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias”

. 1?. A possibilidade excepcional de a Unifio reter recursos constitucionalmente
gtl_ ibuidos aos Estados-membros existe desde o texto original da Carta, mas o dis tve
foi alterado por duas emendas ~ as ECs 3/1993 € 29/2000. Com a pril’neira 08 lgs(::i?m
mE’m’_lbI'OS e as autarquias, federais e estaduais, foram introduzidas entre oq’titlllarecs c? .
Sl;%;l;:o.; ;élj(é Iégolllmgﬁjlnzm% autorizaria % retengfo. Com a segunda, o des}:umprimen(t)g
. 198, , [Ee HI, da Constituigiio™ passou a ser previsto ;
o b}oquelq das transferéncias, A validadepdas emendall)s c‘({)ﬁstifl?cti%(ilfl‘il;l crlg;gglé?‘pafa
serd examinada e, a rigor, serd assumida neste estudo. s o

3. Exigéncia de que os créditos sejam de titulari i igindri is
o s e 3] ularidade direta e origindria da Unidio

. 20. Os dispositivos constitucionais — comoe qualquer norma, alids —néo devem
interpretados isoladamente, mas & luz do sistema constitucionalj0 Tendo em cont 5¢
py;ssuposto, toda vez que haja a incidéncia de mais de um comando sobre a maéesse
situago de fa}o, §eyé preciso harmoniz4-los e, no caso de um dos comandos veicflrll'llilE
excegdo a principio geral do sistema, ¢ apenas natural que ele seja inter reta(i
restritivamente. A interpretacfio restritiva de normas excepcionais & parmetro h% muitg

27 -, 3
Supu]emo ’ljrlbunal Federal, DJ 5.set.2008, RE 572762/8C, Rel. Min. Ricardo Lewandowski: “A
gzr::l‘s‘;tggslipzstg gs[a{du.al sobredop;:rngﬁes relativas 4 circulagio de mercadorias e sobre ptestalg:fies
ransporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagio, a [ \
28?], da Ca}‘IEa. ;\iiagln; ;ziertence de pleno direite aos Municipios™. 0 1 Que 3e el 0 At 155
upremo Tribunal Federal, D/ 5.8et.2008, RE 572762 i icar i
wdo ol oA Col de Ml 62/5C, Rel. Min. Ricardo Lewandowski (trecho
;)c;?cssigggiiulz?ﬁ]eratl de 1988: art. 198, § 2% “A Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Municfpios
¥ ente, et agbes e servigos piiblicos de sadde recursos mini deri plicach
de percentuais calculados sobre: {...) Il - no ¢ e B e
1 s - aso dos Estados e do Distrito Federal {
arrecadagiio dos impostos a que se refere o art. 155 g wopels
atre : A e dos recursos de que tratam 157 e
inciso 1, alinea a, e inciso I, deduzidas as for o e Mo,
, so I, parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios;
IIIf- 1o caso dos Municfpios e do Distrite Federal, o produto da arrecadagiio dol; impostosu;luc:.l[{cmsse’
mrf e:,re o art, 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b ¢ § 3° 4
uis Roberto Barroso, Interpretaciio e aplicagio da Constituigiio, 2004, p. 136 e ss )
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incorporado pelo direito brasileiro®.

1. No caso, nio h4 divida de que o principio federativo corresponde a principio
constitucional fandamental clausula pétrea (Constituigio Federal de 1988, art. 60, § 4°,
Iy, de modo que qualquer excecdo que lhe seja imposta deve ser interpretada
restritivamente®. Se um determinado dispositivo implica resiricdo a autonomia de vin
ente federativo — como & o caso do art. 160, pardgrafo énico —, ele néo poderd ser
interpretado de forma expansiva, sob pena de se institnir nova modalidade de intervengio
nos Estados-membros, subvertendo a normalidade constitucional. Ndo € & toa, portanto,

ne o caput do préprio art. 160 dispde gue a regra geral deverd ser justamente a
jmpossibilidade de retengo das ransferéncias constitucionais,

22, Uma consequéncia imediata do que se expds acima serd a inviabilidade de
qualquer espécic de ampliagio interpretativa do disposto no art. 160, pardgrafo tinico,
da Constitui¢do Federal, Assim, somente créditos da Unifo ou de suas autarquias
autorizam a retengio prevista no referido dispositivo®. Consequeniemente, serd vedado
o blogueio para pagamento de créditos de sociedades de econormia mista, empresas
piblicas ou fundagdes federais — sendo certo que a propria Constituigdo Federal
diferencia das autarquias todos esses entes™ 35, Pelas mesmas razdes, ficam vedados
ainda expedientes para fraudar a taxatividade constitucional, como a cessfio de créditos

ara a Unido ou antarquia federal, pelas outras entidades relacionadas acima, Se o
crédito mantido pela Unifio contra o Estado tiver sido, em sua origem, cedido por
empresa ptblica, sociedade de economia mista ou fundagiio federal, ndo poderd justificar
a retengfo de valores a serem transferidos ao Estado.

73, O mesmo raciocinio — interpretagfio restritiva do dispositivo — conduz a que
apenas débitos do proprio Estado-membro, isto é da Administracio direta, possam
autorizar o blogueio. Os débitos de suas autarquias, empresas piiblicas, sociedades de
economia mista ou fundagdes ndo podem justificar a retencio das transferéncias. Nesse
caso hd ainda uma raziio adicional, que veda qualquer ampliagéio de sentido da norma;
trata-se do cardter pessoal ou intranscendente das sangdes, que impede que sangdes
ou restricdes de ordem jurfdica repercutam sobre outros que niio o proprio infratot/

devedor, Ou seja: o Estado nio poderia sofrer uma restri¢io por débitos contraidos, e

31V, entre outros, Supremo Tyibunal Federal, DJ 17.ag0.2007, AC-AgR 1469/SP, Rel®, Min". Cérmen
Licia; Supremo Tribunal Federal, DJ 20.8¢t.2002, ADI-MC 1920/BA. Rel. Min. Nelson Jobim;
Superior Tribunal do Justica, DJ 17.00v.2008, CC 97086/RS, Rel. Min, Jorge Mussi; Superior
Tribunal de Justica, PJ 2.ag0.2007, AgRg no REsp 922047/RS, Rel, Min. José Delgado; Superior
Tribunal de Justiga, DJ 16.abr.2007, REsp 303129/DF, Rel. Min. Hélle Quaglia Batbosa.

Y, Supremo Tribunal Federal, DJ 5.5et.2008, RE 572762/SC, Rel. Min. Ricardo Lewandowski
(trecho do voto do Min. Carlos Britto): “Vale dizer, enire duas interpretagdes teoricamente
sustentdveis, o intérprete deve optar por aquela que mmais confirma dispositivos outros censtitucionais,
sobretudo se dotados do status de principios estruturantes; e aqui temos em jogo virios principios
estruturantes da prépria Federagiio brasileira”,

[ ava-se, em conta, aqui, apenas as transferéncias aos Psiados-membros,

#Constituigio Federal de 1988, art. 37, XIX: «Somente por lei especifica poderd ser criada autarquia
e autorizada a instituigio de empresa pblica, de sociedade de economia mista e de fundagdo, cabendo
A lei complementar, neste dltimo caso, definir as dreas de sua atuagio”™.

35y, Suptemo Tribunal Federal, DJ 3.mar.2006, RE 396989/GO, Rel. Min, Marco Aurélio: “Discrepa,
1 mais nfio poder, da Lei Fundamental a retenglio e a compensagiio de verbas municipais com débito
de energia elétrica perante a sociedade de econamia mista. (...) Entdo, dois defsitos surgem de
imediato. O primeiro diz com o fato de-o déhito ser para com pessoa juridical de direito privado e néo
pessoa juridica de direito ptiblico — FEstado ou autarquia estadual —, o segundo, com a circunsténcia de
se haver extravasado o gue autorizado pela Constitnigio Federal, ou seja, © campo da simples
refengfio para chegar-se a encontro de contas sem a participagiio diteta e especifica dos municfpios™.
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hdo pagos, por oulras pessoas juridicas, aind i 3 ini i
No acérdido que se segue, o Sjupremo ',TribuEI;glulgfl:rcllg%ﬁaégs{’a?gcé%Hgglllstg?ga0 Piblica,
a6 ’
resm'oﬁ po;tulado dq intranscendéncia impede que sancdey
coes de ordem juridica superem a dimenséo estritg "
pes‘sqal do infrator. Em virtude desse Principio as' lim 'tmeiue
Jdurzdzcas que derivam da inscrigdo, no CAUC, f:fas autalra;f{)es
pz,:‘i ixp;jgssgover%ammmis ou das entidades paraestata?s :1%
S, §ob as stados—memfvro_s ou ¢ Distrito Federql
4 gmvosas’ Oisre e.ste;,. consequéncias juridicas desfavordvei;
Se unicamente imputdve! oy enten momons it omel 1
administracdo descentralizada — ?ii I:zw? s podeoafones da
Eg;adas-memb{’os: eo Distrito Federal, e;iegoggeﬂi]eugrfgzn ngs
?o’fg;g ;gﬁr:; l;:m-tagoe; em suq esfera juridica motivadas pelco)
e se & Sc éa:'i;n g minstrativamente vinculadas, a eles, as
autarquias, nilaades paraestatais, as sociedades sujeitas g
i éime)r de_ commle g as empresas govemaiﬁenrais
incf';’u d ente madtmpl.emes ¢ que, por tal motivo, hajam sido
idas em cadastros federais (CAUC, SIAFI, CADIN, v.g. )%

24. Afora a necessidade de conferir interp:

Py it retaciio restritiva 2 5
reciso t _ B da d norma em
p ambém definir-lhe o sentido e o alcance com fundamento em critérios %lé?g:?\?ésé
3

€ 1850 por uma circunstancia da maior importingi N "

determina o i . portincia, O art. 160, pardgrafo tnico, na
B respeito d:lr?:%ggz:% ’o n:ifzs‘agena;faful_ta-o. Ora, se 0 Executivo fcdera% pudesse déclildai(;
partidiria, havesin b c:fenans eréncias com base em meta afinidade ou inimizade
tratamento diverso sem uma sa a0 principio federativo — j4 que Estados receberiam
também ao republicano, na ?mo J,Bsufm.wel diante do sistemna constitucional®” - e
estatzis®. Parces evidonie I:‘ll’lctlSdO da Impessoalidade que deve orientar os atos
objetivos e imparciais, que sféo; cll'nto’ que o Executivo federal deverd utilizar critérios
situagio., | pliquem & todos os Estados que se encontrem na mesma

25. Nessa li i i
consi: Nes aciz (}éﬁl:; 53;{2121;??%? ao p1'1nci1319 federativo, h4 outras previsdes
o et o ne(;essariam 16 ijparzigra.fo Unico, da Constitui¢io tem de conviver
Fundamonios ot ooossarian c?n 1€ sobre sua mterpretagio: sio elas que fornecerdio os
O aamenios 'seguintels) " g 1xacho do Sentlﬂdo ealcance do dispositivo aqui em exame
Coneapiiaias sog! ocupam de s conjuntos dessas previsdes e de suas
para a compreensio do art. 160, pardgrafo tnico. Confira-se, ;

IIl. DEVER DE OBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSOLEGAL

2. I .
diretaﬁcgnfln éartgrr;lelr? elelmento constitucional fundamental que se relaciona de forma
a regulado pela norma contida no parigrafo tnico do art. 160 d;

SUPI' 1T ibunal Federal DJ 16.jun 20 A0 -( !() F, Rel Min. Celso de Mello

emo Tr ill, 6.jun, 2006 AC g i

TN esse sentido € g Cdﬁgao de natureza fedElatl\’ﬂ contida no a L. I da Consti lligr'-l() E vedad
i L 9, Il, {1t . ]

a Uni 0, a08 Estad i <! 408 Munic M I - eri ¥ e
ados, ag Distrito Federal e : i i
! k i 5 I PLOST (.) ar dlS[ngOeS entre brasil iros

38 H H
nghs(‘i)i E‘lﬂ(\’n}‘i{l}ioe}f f]‘)n.delra de Mallq, (.juurso de direite administrativo, 2003 104
cindido R egeln g;ﬂfmrco, I}1:ilt1tu1gopsl t.ie direito processual civ:[l, V. I’ gb()l 1 35-6
Lo etel A iy léadil , (f.bilgﬁtlélagi :, ;11;151[2&1_121 ﬁomo crime (exercicio z'lrl;itreirio ,dglslpr(‘)p—)riai II*z}fr“;gs
> ; stante, el rizada excepcionalm
emplo marcante o desforgo imediato do possuidor turtlaaado ou e:gttl?thmo ?klg(l}llés z?tsolsélc([)e g Llle")é
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Constituicio de 1988 —ecomo qual, portanto, ela terd de conviver — é o direito assegurado
a todos a um devido processo legal. Com efeito, como se sabe, a privacio de bens, de
uem quer que seja, depende de devido processo legal prévio (Constituigho Federal de
1988, art. 5°, LIV). Nio hd necessidade de discorrer aqui sobre a garantia do devido
rocesso legal e nem sobre a cldusula constitucional que garante aos litigantes, inclu-
give em processos administrativos, o contraditério e a ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes (Constituigio Federal de 1988, art. 59, LV).

27. Em um Estado de Direito, 0 monopélio da violéncia foi atribuido ao Estadoe ja
ndo se admite a autotutela, salvo em sitnagdes muito excepeionais®. No dmbito das
estruturas estatais, cabe ao Judicigrio, no contexto de um devido processo, decidir as
disputas por acaso existentes e impor a solugfio apurada ao final fazendo uso da coergio,
se necessdrio. Note-se, embora se trate de um truismo, que 0 que se acaba de afirmar
aplica-se néo apenas aos particulares, mas também ao Poder Publico. A Constituigsio de
1988 chega mesmo a atribuir ao Supremo Tribunal Federal a competéncia origindria para
decidir determinadas disputas entre entes politicos, como se vé do art. 102, L, f, da
Carta®®. Antes de prosseguir, no entanto, parece importante fazer um registro.

28. B verdade que o direito contemporéneo reconhece autoexecutoriedade aos atos
administrativos, mas apenas aqueles diretamente ligados a promogdo e preservagiio do
interesse piblico primério®, isto é, do interesse da coletividade, sobretudo quando ele
seja premente’, Ndo se admite, porém, e.g., que o Poder Piiblico autoexecute créditos
pecunidrios que detenha em face dos particulares®, de modo a contornar a exigéncia
constitucional de submeter-se ao devido processo legal. Essa € uma das razdes, alids,
pelas quais as chamadas “sancdes politicas” sdo, hd décadas, consideradas
inconstitucionais®. Com efeito, ainda na década de 1960, o Supremo Tribunal Federal
expediu trés simulas, que continuam em vigor, sobre a invalidade de nosma que previa
interdigio de estabelecimento, apreenstio de mercadorias e proibi¢fio do exercicio de

#Constitnigio Federal de 1988, art. 102: “Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
guarda da Constituicio, cabendo-lhe: I - processar e julgar, originatiamente: (...) f) as causas e os
conflitos entre a Unifio e os Bstados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive
as respectivas entidades da administragio indireta”™.

41Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de direito administrativo, 1997, pp. 57/58: “Intercsse
piiblico ou primério éo pertinente & sociedade como um todo ¢ 56 ele pode ser validamente objetivado,
pois este € o interesse que a fei consagra e entrega A compita do Estado comio representante do corpo
social. Interesse secunddrio é aguele que atina tdo-s6 ao aparelho -estatal enguanio entidade
personalizada ¢ que isso mesmo pode lhe ser referido e nele encarnar-se pelo simples fato de ser
pessoa. (...) interesses secunddrios s podem ser satisfeitos quando ceincidirem com interesses
primdrios”.

#]osé dos Santos Carvalho Filho, Manual de direito administrativo, 2001, p. 66. No mesmo sentido,
Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, 1993, p. 121: “A Administragdo sé pode
aplicar sangdo sumariaments € sem defasa (principalmente as de interdigfio da atividade, apreenséo
ou destruigfio de coisas) nos casos urgentes que ponham em risco a seguranga ou a satde piblica, ou
quando se tratar de infragio instantfinea surpreendida na sua flagréincia (...y". Nesse sentido, TRF4,
DJ 15 mar 2000, EDAMS 9604209477/SC, Rel. Juiza Federal Luiza Dias Cassales; TRES, DJ 18 ont
2002, REC 9905012168/CE, Rel. Des. Federal Blio Wanderley de Sigueira Filbo.

#Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, 1993, p. 121-2: “Excluem-se da auto-
executoriedade as multas, ainda que decorrentes de poder de policia, que 36 podem ser executadas por
via judicial, como as demais presiacSes pecunifirias devidas pelos administrados & Administragdo”.

#“#[Jelenilson Cunha Pontes, O principio da proporcionalidade e o direito. tributédrio, Dialética 2000,
p. 141-3: “O principio da proporcionalidade, em seu aspecte necessidade, torna inconstitucional
também grande parte das sangdes indiretas ou politicas tmpostas pelo Estado sobre os sujeitos
passivos que se encontrem em estado de impontualidade com os seus deveres tributdrios. Com efeito,

se com a imposigiio de sangdes menos gravosas, e até mais cficazes (como a propesitura de medida

cautelar fiscal & acdo de execugdo fiscal), pode o Estado realizar o sew direito A percepgiio da receita
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atividade profissional como meio coercitivo de cobranga de tributo®. Desde entip, 5
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal®, do Superior Tribunal de Justica® e dos
demais Tribunais® tem reiterado esse mesmo entendimento.

29. Adotando raciocfnio similar, 86 que agora examinando a relagfio entre Grgios o
entidades integrantes da Administragio Piblica, o STF determinou, por exemplo, 3
suspensio da inscrigio da Secretaria dos Transportes do Estado de Sfio Paulo ng
CADIN e no SIAFI por conta de débito relativo A taxa de ocupagio de terreno dp
Unifio®. Segundo a Corte, incerta a obri gacéo, cuja existéncia estd submetida i apreciacio
judicial, ndo poderia uma das partes inscrever o nome da outra em rol de devedores por
decisdo unilateral. Confira-se:

piblica tributdria, nada justifica validamente a impusicio de sangBes indiretas como a negativa de
fornecimento de cerliddes negativas de débito, ou inscrigio em cadasiro de devedores, o que resulig
em sérias e graves restriBes ao exercicio da livre iniciativa econdmica”. V. também Eduardo
Fortunato Bim, A inconstitucionalidade das sangBes polfticas tributdrias nos estado de direito:
Violacio a0 substantive due process of law (principios da razoabilidade ¢ da proporcionalidade). In:
Valdir de Oliveira Rocha (coord.), Grandes questdes atuais do direito tributdrio, v. 8, 2004, p. 67-92;
© Edilson Pereira Nobre Janior, SangSes administrativas principios de direito penal, Revista dos
Tribunais 775:449-70, 2000, )

“*Supremo Tribunal Federal: “Stmula 70. E inadinissfvel a interdighio de estabelecimento como meig
coereitivo para cobranga de tributo™; “Stmula 323, [ inadmissivel a apreensdo de mercaderiag como
meio coercitivo para pagamento de tributos”; e “Simula 547. Ao contribuinte em débito, niio &
licito 4 autoridade proibir que adquira estampilhas, despache mercadorias nas alffindegas e exerga
suas atividades profissionaig”.

*Supremo Tribunal Federal, DJ 29 nov 1962, RMS 9698, Rel. Min. Henrique D’ Avila; DJ 09 mai
1968, RE 61367/5P, Rel. Min. Thompson Flores; DJ 01 abr 1975, RE 76455/MG, Rel. Min, Leitio
de Abrew; e Supremo Tribunal Federal, DJ 15 abr 2005, RE 415015/RS, Rel. Min, Celso de Mello:
“Ementa: sancdes polfticas no direito tributdrio. Inadmissibilidade da utilizagiio, pelo poder piblico,
de meios gravosos ¢ indiretos de coergdo estatal destinados a compelir o contribuinte inadimplente
a pagar o tributo (Stimulas 70, 323 e 547 do Supremo Tribuaal Federal). (...} Cabe acentuar, neste
ponto, que o Supremo Tribunal Federal, tendo presenies os posiulados constitucionais que asseguram
a livre prdtica de atividades econfmicas licitas (Constituigio Federal, art. 170, parédgrafo dnico), de
um lado, e a liberdade de exercicio profissional {(Constitnigio Federal, art, 5°, XIII), de ontro - e
considerando, ainda, que o Poder Piblice dispde de meios legftimos que lhe permitem tornar
efetivos os créditos tributdrios ~, firmou ortentagiio jurisprudencial, hoje consubstanciada em
enunciados sumulares (Sdmulas 70, 323 e 347), no sentido de que a imposigfio, pela autoridade fiscal,
de restrigdes de frdole punitiva, quando mativada tal limitag8o pela mera inadimpléncia do
coniribuinte, revela-se contrdria &s liberdades publicas ora referidas (RTJ 1257393, Rel, Min, Octdvio
Gallotti)”.

*Superior Tribunal de Justica, DJ 25 abr 1994, REsp 16953/MG, Rel. Min. Demdcrito Reinaldo; DJ,
19 fev 2001, REsp 152928/SP, Rel. Min. Francisco Peganha Martins; e DJ 30 ago 2004, REsp
633675/RS, Rel. Min. Luiz Fux,

“'TRF2, DJ 22 fev 2000, AMS 22218/RJ, Rel. Iuiz Rogérie Carvalho; TRFS, DJ 30 set 2002, REOMS
69688/PE, Rel. Des. Fed, Tvan Lira de Carvalho, No mesmo sentido, v. TRFS, DJ 21 mai 1999,
AGTR 18507/PE, Rel. Juiz Ridalvo Costa: “A fazenda piblica deve cobrar os seus créditos pela via
executiva fiscal. Valer-se de cobranga indireta, condicionando a inscrigio em CGC ao pagamento de
débito anterior (no case, débito de outra pessoa) € uma sangdo politica, inadmiss{vel pelo ordenamento
Juridico. A cobranga por via indireta, iste €, condicionar a inscricio no CGC a0 pagamento do débito,
elimina qualquer oportunidade de defesa, assegirada pelo processo de execugiio”; e TRES, DJ 30 set
2002, REOMS 69688/PE, Rel, Des. Fed. Ivan Lira de Carvalho: “E firme o entendimento
Jjurisprudencial que & inconstitucional a imposigio de restriciio 4 atividade comercial do contribuinte
como forma de exigir a cobranca de créditos tributdrios, As instrugbes normativas que fundamentam
a negaghio da inscrigiio da empresa no cadastro nacional de pessoa juridica de registro, extrapolaram
suas fungdes meramente orientadoras, contrariando e institnindo norma de conduia aos particulares.
A fazenda nacional, ao opor-se ao deferimento g pretendida inscrigdo, instituiu norma de cardter
privativo, consubstanciando em sangfo polftica”,

“Supremo Tribunal Federal, DJ 25.ag0.2006, AC-MC-QO 65%/DF, Rel. Min. Carlos Britto,
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“{...} a controvérsia acerca da_ existéncia ou nio do débito esézi
submetida & apreciacdo judicial, Desse‘moElo, para que sed é
cumprimento ao devido processo legal, impbe-se e recomenda-
se se obste ainscrigdo do nome do requerente no rol de z{evedq;es
do referido drgdo. A incerteza fia_obngagqo que lfce é ext_gll a,
dado que submetida a sua legitimidade e liquidez a apreciagéo
do Poder Judicidrio, ndo autoriza o seu assentamento nos
cadastros de restrigdo ao crédito”™.

30. Bm suma: salvo situagdes excepcionais, a Administragio }liubhcgondaig f{?
gutorizada a autoexecutar créditos que en?cnda deter contra'tercelrt_)s_. avel;téria % ra’
caberd ao Judicidrio, observado o dle/v1d0 Processo legal, Qem_ ir a linlusﬁo Z:ICBI‘C{;
considerando o que se acaba de expor, jd se podg extrair uma primeira COf ocl’mico acerc:
do sentido e alcance da possibilidade de retengiio de que trata o pardgra .

0- o . v 3
160 (’E C /g [;Ztggé%% das transferéncias cqnstituc_ionais permitida lcjlt?l?j ’d{zposglﬁgtgggf
&m exame constitui um meio de execucio coativa e pagamcntc:j ¢c1] : 1}(111 aerta lace-
membro®!. Ocorre que s6 se poderd forgar alguém ao pagamento de Hv1 aa di’scgsséo
e exigivel — requisitos para a exequibilidade de qualquer crédito™. avenngimento 30
administrativa ou judicial quanto a existéneia, a qumltlflcagflo.ou ao Y(Z cimeitto do
débito, ndo hd a possibilidade de retengdo, porque tampouco bBrla_NpOSS‘éVd cla cxe gdc
e eaoveia s oxisEnc ou o demay attwios da drvida.s. portanto, 10 csl

fi leza a existéncia ou os dem : »
ﬁf&igﬁglgaiigzxecuté-los por meio da faculdade que lhe confere o art. 160, pardgrafo
(ni 0. ) o
umcgidlaJr?lgl:’lSl?itr?lfobservagﬁo. O texto do pardgrafo dnico do art. 160 1da Consm;;g;;
trata expressamente de “pagamento”, néo cogitando de a retengao%m tela ser nf}(ﬂ;;l nga ta,
na pendéncia de discussdo judicial ou administrativa sobre o él'e ito, ticomge orma de
“garantia” em beneficio da Unido. Ora, el primeiro luga_r, 520 ‘ isposi Vo,1i ti\;a oz
excepcional, ndo trata da hipétese, ndo é v}avel qualquer interpretagfio ampliativa p
des ja stas. HA mais gue isso, porém, . 3

mzogfsi??)??ggntemente do q(llle acontece com devedores pa{rtlcularesl, 0 Esi;taQO na;)eiszltg
obrigado a garantir o juizo para d@scutlg eveniuais CI‘édl’EOS quel he es Esz Eslll:lmc—se °
cobrados. As razes imediatas para isso s@o simples. Em primeiro ug{;_a}r, %0 sume-6¢ &
solvabilidade do Estado™. No dmbito especifico das relag@ies entre Uni

Pecisio do Min, Mauricic Corréa, entio Presidente do Suprentllo Tll‘il,;unal Fedcral,_ referendada pelo

Plengrio do Tribunal em DJ 5.mar.2004, AC—égP[é 39(/3PR, Re(ll. 1\'111;11. CE;LZHC IS]I;IOCI;.) pagamento de
“Ce evedor, 4
514 semelhanga do que se v& no art, 475-J dow . “Caso o d, . do ao pageamento do
i ja fi liquidagfio, nio o efetue no prazo de guinze dias, ;
Qi oot o o0 flelda e reentual de dez por cent a requerimenio do credor e
g X : por cento e, a req edo
condenaglo serd acrescido de multa no percentual ¢ [ e o sl
5 i 1, 614, inciso 11, desta Lei, expedir-se-4 manda lo ™ 10! ‘

52%%;%3?3%%53;53? g‘ijvia;]; art. 586: “A execugiio para cobranga de crédito fundar-se-4 sempre em

titulo de obrigagiio certa, liquida ¢ exigivel”.

- 530 gbserve-se que a possibilidade de contraditar a divida faz parte do devido processo a ser observade

tnadi i ; ¥ 1 Federal, DJ
i icH o inadimplente. Nesse sentido, v. Snpwr.no Tribuna d .
gillrzua: ég%??n?:ocg?(]%ﬂ?g:&cra?, Rel. MiE. Celso de Mello: “Cabc(: regerltli', aSeel;se 1'esgeéla(il,elc-msiedz
inseria : legado débito do Estado do Rio Grande do Sul parec
inserigiio, no CADIN/SIAFI, do aleg: tado ! B e e
i i i lado constitucional do devido proce eg
efetivada com possivel violagio ao postu cional do processo legal (tambem
icd X imentos de cardter meramente admmnstllat‘lvo), pois, seg1 0 B
g‘;ﬁc&‘r‘ic'ilteao: ipnls(:scr?gfllgﬂ?oi feita ‘[...] sem que lhe fosse propiciada a oportunidade de contraditar o
entendimento da Unido/DEPEN (...)". (i Rel. Min. Franclulli Netto; Supe-
i (i 1 de Justica, DJ 10.set.2001, REsp 259942/MG, tel. Min. F etlo; 5
54235?‘;?;&21‘032&]&%;3 DE:I 10.mar.1997, REsp 96851/SP, Rel, Min. Luiz Vicente Cernicchiaro.
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membro, mais que presumida, essa solvabilidade & certa, j& que & a prépria Unidio quem
arrecada parte importante dos recursos titularizados pelos Estados. Em segundo lugar,
e de todo modo, o sistemna padrdio pelo qual o Estado - caso seja considerado devedo
— deverd pagar afinal suas dividas® ¢ o precatério, de modo que “garantir” o jufzo niig
terta qualquer utilidade no sentido de facilitar o recebimento dos valores devidos pelo
credor, além de impedir que 0 Poder Pdblico faga uso de tais recursos. No tépico seguinte
se voltard & questdo dos precatérios. :

34. | por tais razdes que se entende, com tranguilidade, que o oferecimento de
embargos pela Fazenda — contra a qual, lembre-se, néio se aplica o procedimento espe-
cial da execugdo fiscal® — suspende a execugfio e autoriza a expediciio de certidiio
positiva com efeitos de negativa®. Também a Lei n° 10.522/2002, que disciplina o CADIN
- Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Piiblico Federal -, impede a
inscrigdo de devedores por obrigacdes ainda nio vencidas (art. 2°, 1) ¢ dos que
comprovem que ajuizaram acéo judicial para discutir a divida (art. 7°, I e "), O
entendimento, na mesma linha, é o de que, no caso de pessoas de direito piblico, a
prova do gjuizamento de agdo discutindo o ponte ja impede a inscri¢iio no CADIN, sem
qualquer exigéncia em matéria de “garantia™c, :

35. Em resumo: atetengfo de que cuida o pardgrafo tinico do art. 160 da Constituigiio
ndo podera ser manejada pela Unifio na pend@ncia de discusso judicial ou administrativa
sobre o débito, nem mesmo sob o pretexto de “garantia”, na medida em que apenas
créditos certos, liquidos e exigiveis autorizam a autoexecugfio de que cuida o texto
constitucional.

IV.DEVER DE OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS
36, Um segundo elemento que necessariamente haverd de ser considerado na

definigfio do sentido e alcance do art. 160, pardgrafo dnico, da Constituigo, envolve o
conjunto de regras constitucionais que disciplinam a forma pela qual o Estado paga

*Fala-se, aqui, é claro, de dividas decorrentes de condenagiio judicial.

%Y, Supremo Tribunal Federal, DJ 6.a20.2004, RE-AgR 421233/PE, Rel. Min. Carlos Velloso, que se
reporta a precedentes do extinto TFR nos quais se assentou: “Da execug#o contra a Fazenda Piblica
nio cuidou a Lei n® 6.830/80, Aplicabilidade do disposto no art. 730, CPC” (TFR, DJ 19.dez.1985,
%(;1103)362181’, Rel. Min. Carlos Velloso; TFR, DJ 19,mai.1988, REO 141882/SP, Rel. Min. Carlos

elloso).

*"Neste sentido confira-se: Superior Tribunal de Justiga, DJ 2.dez.2002, REsp 443024/RS, Rel. Min,
L‘uig Fux, ‘l‘Na execucho fiscal proposta contra Municipio, em se tratando de pessoa jurfdica de
direito pablico nfio sujeita a penhora de bens, opostos embargos i execucfio, recebidos e processados,
tem o embargante direito a expediciio de certiddo positiva com efeitos de negativa”. Ainda: Superior
Tribunal de Justiga, DJ 21.0ut.2002, REsp 396341/SC, Rel. Min. Garcia Vieira e Superior Tribunal
de Justiga, DJ 17.0ut.2005, AgRg no REsp 736730/SC, Rel. Min. Francisco Falcfo.

BLei n°® 10.522, art. 2" “O Cadin conters relagio das pessoas fisicas e juridicas que: I - sejam
responsiveis por obrigagdes pecunidrias vencidas e ndlo pagas, para com 6rgios e entidadesda
Administragic Piblica Federal, direta e indireta”.

5"Le:i. n° 10,522, axt. 7*: “Serd suspenso o registro no Cadin quando o devedor comprove que: I - tenha
gjuizado ag@o, com o objetivo de discutir a natureza da obrigagfio ou o seu valot, com o oferecimento
de garantia iddnea e suficiente ao Jufzo, na forma da lei; II - esteja suspensa a exigibilidade do crédito
objeto do registro, nos termos da lei”. .

®Sobre o tema, v. TRF4, DJ 30, mar.2005, AG 48046/RS, Rel. Des. Wellington Mendes de Almeida,
“Em se tratando de pessoa juridica de direito piiblico, consabida a presuncio de solvabilidade que lhe
favorece, a propositura de demanda na qual seja questionada a obrigagiio que se lhe imputa enseja a
exclusiio do registro no Cadin, na forma do art. 7°, I, da Lei 10.522, de 2002”.

fNeste sentido, v. TRF1, DJ 9,jul.2001, REO 67278/MA, Rel, Juiza Kétia Balbino de C. PFesreira, “A
inalienabilidade dos bens de a pessoa juridica de direito pablico assegura ao Municfpio o direito de
embargar execugbes fiscais sem garantia do Jufzo®”,
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suas dividas. Definido pelo Poder Judicidrio no dmbito de um processc que o Poder
Piblico é devedor de determinada quantia, 0 pagamento respectivo néio se dd, como se
sabe, de imediato. A decisfio judicial final autoriza a expedi¢do de um titulo que recebe
o nome de “precatério” e 0 magistrado competente encaminha oficio ao Presidente do
Tribunal 2 que se vincula, solicitando que providencie junto & Fazenda Publica a incluséo
do débito no orgamento do ano seguinte (Constituicao Federal de 1988, art. 100, § 1°
C6digo de Processo Civil, art. 730, 2, O pagamento deverd ter lugar em conformidade
com a ordem de apresentacio dos precatérios, para que se garanta igualdade de
tratamento a todos aqueles que sio credores do BEstado®.

37. Além da preocupacio fundamental com os principios da igualdade ¢ da
impessoalidade, os principais fins que o sistema de precatérios pretende viabilizar sdo:
(i) a necessdria vinculagfio do Poder Péblico s leis orgamentirias, elaboradas, em peral,
um ano antes dos efetivos dispéndios (ConstituicZo Federal de 1988, art, 165, IID); e (ii)
a continuidade da prestagdio de servigos publicos considerados essenciais pela propria
Constituigfio, que exigira, por natural, o gasto dos recursos orgamentirios planejados
para esse fim. No tdpico seguinte se cuidard dessa segunda razéio. Por ora basta destacar
que o sistema de precat6rio — que nfo & excepcionado sequer para satisfagiio de créditos
de natureza alimentar™ — visa a garantir o respeito 4 legalidade orcamentdria e assegurar

2Antonio Flivio de Oliveira, Precatérios: Aspectos administrativos, constitucionais, financeiros e
processuais, 2007, p. 46 “(...) pode-se afirmar que precatoria € ato administrative de comunicagiio,
possuindo, mais especificamente, a caracteristica de ato de comunicagio interna, por intermédio do
qual o Bstado-Poder Judicidrio comunica-se com ¢ Bstado-Poder Bxecutivo, dando-lhe noticia da
condenagfio a fim de que, ao elaborar o orgamento-programa para o préximo exercicio, o valor
correspondente tenha sido incluido na previsio orgamentdria”.

8y José Afonso da Silva, Comentdrio contextual & Constitwigiio, 2003, p. 523: “As vezes se define
o precat6rio cemo ‘ordem de pagamento de verba piblica’, Mas nio nos parece que esse seja um
conceito que exprima o cotreto sentido daquele termo. Como se passam as coisas? Hd uma sentenga
transitada em julgado que condena a Fazenda Piblica a pagar determinada quantia. O procedimento
de exeeugio dessa sentenga difere do sistema geral de execucio de sentengas. O magistrado incumbido
da exccugio da sentenga nfo se dirige ao devedor, determinando o pagamento sob pena de penhora.
Ele, juntando cépia da sentenga e demais pegas processuats pertinentes, oficia ao presidente do
tribunal a que estf vinculado, solicitando as providéncias cabfveis no sentido nfio da requisicdo da
importincia necessdria A satisfagio do débito, mas de sua previsfio orgamentdrio. Com eteito, de
posse da solicitagio do juiz, o presidente juiz, o presidente do tribunal envia & Fazenda Piblica
competente um oficio, dito ‘offcio requisitério’, para que faga a inclusdo, no orgamento, do numerdrio
destinado a saldar o débito. O offcio requisitdério é, pois, um documento pela qual se requisita do
poder Executive que inclua no ergamento dotagfio suficiente para o pagamento o valor que cle
estipitla. Mas esse offcio é simplesmente wma pega de execugiio da sentenga que condenou a Fazenda
Publica a pagar a quantia certa. A obrigagiio do pagar provém da sentenga condenatéria, ¢ para seu
cumprimento o offcio requisita da Fazenda Piblica devedora as providéncias orgamentirias para que
0 pagamento possa ser feito”™.

%Supremo Tribunal Federral, DJ 9.00v.2007, SL-AgR 158/CE, Rel". Min®. Ellen Gracie: “A
jurisprudéneia do Supremo Tribunal Federal, ac interpretar o disposto ne capus do art. 100 da
Constituigio da Repiblica, firmou-se no sentido de submeter, mesmo as prestagdes de cardter
alimentar, ao regime constitucional dos precatdrios, ainda gue reconhecendo a possibilidade juridica
de se estabelecerem duas ordens distintas de precatdrios, com preferéncia absolata dos créditos de
natureza alimentfcia (ordem especial) sobre aqueles de cardter meramente comum (ordem geral)”.
Somente as condenagdes de valor reduzido sdo excluidas da sistemdtica dos precatdrios e pagas
através das requisigbes de pequeno valor — RPVs, previstas no art, 100, § 3°, da Constitvighio Federal
de 1988: “O disposto no capur deste artigo, relativamente a expedigio de precatdrios, néo se aplica
208 pagamentos de obrigacSes definidas em lei como de pequenc valor que 2 Fazenda Federal,
Estadual, Distrital ou Municipal deva fazer em vitinde de sentenga judicial transitada em julgado™.
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a0 Poder Publico condigbes minimas de planejam 5 5
06 5 ontipria Conesitnicas lha st D cJamento para o desempento das fungges
38. A }‘eperoussﬁo do que se acaba de registrar é direta no sentido do art. 160
pardgrafo tnico, da Constituigdo. O dispositivo, ndo hd divida, constitui uma exceciio
ao sistema de precatorios, admitindo que a Unifio receba seus créditos certos lfquiglio
e exigfveis por meio da retencio de transferéncias referida, e néo pela forma tr’adiciona?
de que cuida o art. 100 da prépria Constituigdo. Por outro lado, as regras constitucionaj
que tratam da legalidade e da anualidade orgamentérias® continnam vigentes, obri arrsl
a todos os entes piblicos e sdo pertinentes na hipétese, de modo que ndo p,oderf ser
ignoradas pele intérprete. Caso a Unidio pudesse, a qualquer momento, sem aviso
simplesmente reter valores com os quais o Estado contava em seu pianej amento
orgamentdrio para o ano, € evidente que as regras constitucionais referidas seri
afctadas. O ponto, na realidade, ndo é complexo. S
39, Considerando o sistema constitucional como um todo, e em particular o aspecto
destacado neste tépico, patece apenas natural que a interpretagdo do art. 160, parigrato
tinico, da Carta nio podetd ter como resultado a violago das regras da legaiidade eda
anualidade por parte dos Estados-membros. A férmula pritica de produzir esse resultado
pode ser facilmente extraida do préprio sistema constitucional: a analogia com o
funcionamento do sistema de precatdrios € bastante prépria. Caberd a Unifio —até 1° de
julho — qurrpar o Estado devedor dos valores que pretende reter, com fundamento no
parédgrafo dnico do art. 160 da Constituigdio, no inicio do exercicio seguinte, Diante
dessa informagfo, o Estado-membro estard em condiges adequadas, de nm lado, de
contabilizar tais pagamentos em sua lei orgamentdtia para o ano seguin’te e, de outro, de
considerar essa redugfo em sua expectativa de receita em seu planejamento (;rg:amentéi‘io.

V. I]élé\/]ITAC(")ES DECORRENTES DE OBRIGACOES CONSTITUCIONAIS DO

) 40. Hé ainda um terceiro conjunto de disposigdes constitucionais com os quais
terd de conviver o art. 160, pardgrafo tinico, da Carta. Como € corrente, a Constituigdo
de 1988 impds aos Estados-membros determinadas obrigages essenciais que envolvem
o dispéndio de recursos piblicos e devem, necessariamente, ser adimplidas. Assim, o
mesmo sistema que autoriza & Unifio a retengiio de valores de titularidade dos Estados-
membros para pagamento de seus créditos impde igualmente aos Estados obrigagc”)és
que mdo podem ser ignoradas: serd necessdrio, portanto, harmonizar esse conjunto
normalivo. Seis dessas obrigagbes essenciais merecem referéncia especifica, tanto por
sua objetividade e vinculagéo direta a valores fundamentais para a ordem ’

constitucional, quanto pelas consequénci i i
) 1stitu , as associadas ao descumprimento de
tais obrigac@es. Confira-se: 7

(i) investimento minimo em educacfo (Constituigio F
1888, art, 212); gho ( uigho Federal de

65 H 1 N i A1l
Antdnio E]éwo de O]welﬁa, Precatorios: Aspectos administrativos, constitucionais, financeiros e
processuais, 2(!0?’,. p. 34 “(..) € o precatério justificado como forma moralizadora do pagamento
d(_)ls d.ébltos judiciats do }.‘oderl Piblico, sem que haja preferéncia ou privilégios de cunho subjetivo e,
511nc1pa1‘n'wnte, sem a gtspomguo, para © mister, de bens que integrem o patriménio piblico, além
& permitir, em razfio dos ptocedimentos orcamentdrio-financeira envolvido i
1 \
o ordenamento dos gastos piiblicos”. | o sua concretizagio.
%Y. especialmente Constituigio F “
. ; ¢iio Federal de 1988, art. 165: “Art. 165, Leis de iniciativa
Execntivo estabelecerfio! (...) I - os 01'gament0’s anuais”, do Poder
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(ii) investimento minimo em sadde (Constituigio Federal de 1988,
art, 198, § 2°,1I);

(iii) repasses obrigatorios aos Poderes Legislativo e Judicidrio
(Constituigdo Federal de 1988, art. 168);

(iv) transferéneias obrigatérias aos Municipios (Constituicio Fed-
eral de 1988, arts. 158, [l e IV, 159, e I1D);

(v) despesas de pessoal nos limites da Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF (Constituigiio Federal de 1988, arts. 7°, 37, XV, e39,%
e

(vi) despesas de custeio e precatdtios com natureza alimentar
(Constituigiio Federal de 1988, att. 100).

41. Como se sabe, a Consiituigio estabelece que os Estados deverfio investir
ercentuais minimos em educagdo ¢ saiide. No caso da educagio, a regra consta do
arl. 212 da propria Constitnigo®, que determina a aplicagio de 25% dareccita resultante
de impostos (incluida a proveniente de transferéncias). No caso da saide, a obrigagio
decorre do que dispde o art. 198, § 2°, 1, ¢ § 3° da Carta de 88%, O nfo-cumprimento
dessas regras constitucionais pelos Estados-membros autoriza a decretagfo de
intervencio federal (Constituigdo Federal de 1988, art. 34, VII, ¢®} e, no caso da educagfio
fundamental, enseja também a responsabilidade pessoal da autoridade competente
(Constituicio Federal, art. 208, § 27",

“iConstitnigio Federal de 1988, art, 212: “A Unifio aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte ¢ cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengfo e
desenvolvimento do ensino.”

s#Constituigho Federal de 1988, arl. 198, § 2° “A Unifio, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios
aplicarfio, annalmente, em agGes & servigos piblicos de saide recursos minimos derivados da aplicaghio
de percentuais calculados sobre: (...) II — no caso dos Fstados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadagio dos impostos a que se refere o art, 155 e dos recmrsos de que tratam os as. 157 e 159,
inciso 1, alinea g, e inciso 11, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios;
§ 3° Lei complementar, que serd rcavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecerd: I — os
percentuais de que trata o § 2. V. iambém o art. 77 do ADCT 3 Constituigiio Federal de 1988; “Até
o exercicio Hinanceire de 2004, os recursos minimos aplicados nas agbes & servigos piblicos de satide
setfio eqnivalentes: (...} II — no caso dos Hstados e do Distrito Federal, doze por cento do produto da
arrecadagiio dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que iratam os atts, 157 e 159,
inciso 1, alftica &, e inciso 1T, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos tespectivos Municipios;
(...) § I° Os Estados, o Distrito Federal ¢ 08 Municipios que apliquem percentuais inferiores acs
fixados nos incisus I1 ¢ TII deveriio elevé-los gradualmente, até o exercicio financeiro de 2004,
reduzida a diferenca & razio de, pelo menos, um quinte por ano, sendo que, a pattir de 2000, a
aplicagfio serd de pelo menos sete por cento”,
®Constitnigio Federal de 1988, art. 34: “A Unifo nfio intervird nos Estades nem no Distrito Federal,
excete para: (...) VII - assegurar a observiincia dos seguintes princ{pios constitucionais: (..) e
aplicacfio do minimo exigide da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente
de transferéneias, na mamutengio e desenvolvimente do ensine e nas agbes € servigos piiblicos de

saide.”

» MConstitui¢iio Federal de 1988, art. 208, § 2% “O nio-oferecimento do ensino obrigatdrio pelo Poder

Piiblico, ou sua oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente™; & Lei n® 9.394,
de 1996 (Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagio Naeional), art. 5% “O acesso ao ensino fundamental
¢ direito piblico subjetivo, podendo qualquer cidaddo, grupo de cidadios, associagfio comunitdria,
organizagiio sindical, entidade de classs ou outra legalmente constituida, e, ainda, o Ministério
Piblico, acionar o Poder Piiblico para exigi-lo. (...) § 4" Comprovada a negligéneia da autoridade
competente para garaniir o oferecimento do ensino obrigatério, poderd ela ser imputada por crime
de responsabilidade”.
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42. Nio hd necessidade de destacar a importéncia de tais 1Ormas, Pois o préprig
sistema constitucional se encarrega disso. O Supremo Tribunal Federal j4 ressaltou, em
virias decistes, que o direito a saide representa “consequéncia constituciong]
indissocidvel do direito 4 vida™'. Quanto a educagdio, ela funciona como um
pressuposto légico do desenvolvimento da democracia, ja que dela depende, em bog
medida, o exercicio consciente da cidadania.

43.0 repasse financeiro dos duodécimos correspondentes as dotaggeg
orcamentdrias destinadas aos érgios dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministérig
Piiblico ¢ regulado no art. 168 da Constituiciio de 198872, O ponto nfo enseja maior
debate. A jurisprudéncia de Supremo Tribunal Federal & pacifica no sentido de que ¢
Poder Executivo niio pode dispor das receitas orgamentirias que sfio destinadas
diretamente aos demais Poderes pela Constitui¢do. No entendimento da Corte, o
dispositivo constitucional consagra garantia de autonomia financeira — elemento sensive]
do principio constitucional da separagio de poderes — e, dessa forma, sua eficdcia nig
pode ser contida sequer em virtude de dificuldades de caixa™.

Supremo Tribunal Federal, RE 195.192/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 31.03.00; REAgR 271.286/
RS, Rel. Min, Celso de Mello, DJ 24.11,00: “Paciente com HIV/AIDS - Pessoa destituida de recursos
financeiros - Direito & vida e a

saide - Fornecimento gratuito de medicamentos - dever constitucional do poder piiblico (cf, arts. 5°,
caput, e 196) - Precedentes (Supremo Tribunal Federal) - Recurso de agravo improvido. O direito 3
sadde representa conseqiincia constitucional indissocidvel do direito 3 vida. (...} O Poder Piiblico,
qualquer que seja a esfera institucional de sua atuagfio no plano da organizaglio federativa brasileira,
ndo pods mostrar-se indiferente a0 problema da satide da populagiio, sob pena de incidir, ainda que
por censuréivel omissio, em grave comportamento inconstitucional.”; e, também sobre esse assunto,
ADPEMC 45/DF, Rel. Min, Celso de Mello, DJ 04.05.04.

"Constituigio Federal de 1988: “Art, 168. Os recursos correspondentes As dotagBes orgumentdrias,
compreendidos os eréditos suplementates e especiais, destinados aos Orgfios dos Poderes Legislativo
e Judicidrio & do Ministério Priblico, ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada més, na forma da lei
complementar & que se refere o art. 165, § 9°.

"Supremo Tribunal Federal, DJ 27.0ut.1995, MS-AgR-QO 21291/DF, Rel, Min. Celso de Mello: “A
norma inscrita no art. 168 da Constituicio revesie-se de cardter tutelar, concebida que foi para
impedir o Executivo de causar, em desfavor do Judicidrio, do Legislativo ¢ do Ministério Publico, um
estado de subordinagfio financeira que comprometesse, pela gestfio arbitraria do orcamento — ou, até
mesmo, pela infusta recusa de liberar os recursos nele consignados ~, a propria independéncia
polfiico-juridica daquelas Instituigdes”; Supremo Tribunal Federal, DJ 21.ag0,1992, ADI-MC 732/
RI, Rel. Min. Celso de Mello: “O comando emergente da norma inscrita no art, 168 da Constituigio
Bederal tem por destinatdrio especifico o Poder Executivo, que estd juridicamente obrigado a
entregar, em conseqiténeia desse encargo constitucional, até o dia 20 de cada més, ao Legislativo, ao
Tudicidrio e ac Ministério Pfiblico, os recursos orgamentdrios, inclusive aqueles correspondentes aos
créditos adicionais, que foram afetados, mediante lei, a esses 6rgflos estatais. - A prerrogativa
deferida ac Legislativo, ao Judiciario ¢ ao Ministério Piblico pela regra consubstanciada no art. 168
da Lei Fundamental da Repiiblica objetiva assegurar-lhes, em grau necessdrio, o essencial coeficiente
de autonomia institncional. A “ratio” subjacente a essa norma de garantia radica-se no comptromisso
assumido pelo legislador constituinte de conferir as institvigdes destinatdrias do “favor constitutionis’
o efetivo exercicio do poder de antogoverno que irrecusavelmente lhes compete™; Supremo Tribu-
nal Federal, DJ 5.jun.1992, MS 21450/MT, Rel. Min. Octdvie Gallotti: “Repasse duodecimal
determinado no art. 168 da Constituigio. Garantia de independéncia, que ndo estd sujeita A
programagfo financeira ¢ ao fluxo da arrecadagfio, Configura, 40 invés, uma ordem de distribuigio
prioritdria (nflo somente equitativa) de satisfagio das dotagfies orcamentdrias, consignadas ao Poder
Judicidrio. Mandado de seguranga deferido, para determinar a efetivagiio dos repasses, com exclusiio
dos atrasados relativos ao passado exercicio de 1991 (Sumula 271)"; Supremo Tribunaf Federal, MS
21463/AL, DJ 22.abr.,1992, Rel, Min. Néri da Silveira; Supremo Tribunal Federal, DJ 11.out.1996,
AOR 311/AL, Rel. Min, Marco Awélio; Supremo Tribunal Federal, DJ 26.set.1997, MS 22.384/G0,
Rel. Min. Sydney Sanches; e Supremo Tribunal Federal, DJ 16.mai.2003, MS 23267/SC, Rel. Min.
‘Gilmar Mendes.
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44.A Constituicio prevé ainda quatro hipéteses de tra{tjl;sfer?zncias %l:;g %122?11';1;% gg
s tributdri icipios™. O entendimento pact _
itas tributdrias dos Estados aos Municipios™. O ente : m
écg iil;aque & vedado ao Estado-membro reter ou resl;rmgn;j a entrega ge??)sag rg;e;;z: I}:lgg
i i istos Opti fituigio™). Pe
dois casos previstos pela propria Constituigio™). e
e s o prépi [ bro, embora o Municipio nfio detenha a
aes que se aplicam ao proprio Estado-membre, 1 | [ _
L%i?:riccllade da gompeténcia tributéria, entende-se que tais rece1tgstlh;a pe;f%fi’f{rlgg
i Gpri icipio’. Tanto & assim que o Estado q at
s sdo receitas proprias do Municipio™. o : 0 fxar d
g,fei?l(&)xr 08 repasges [1)103 prazos legais estard sujeito a intervengao federal (Constituigio
al de 1988, art. 34, V, by ] ) ) _
Fede;s As desf)esas de ﬁessoal tém evidente cardter alimentar ¢ o Estado ndo pode

; e . o8
simplesmente violar os direitos constitucionais das pessoas que lhe prestam servigo

ituica ,aris. 7°,37,XV,e 39, § 3°), deixandp de pagar a remuneragho
(Co?;téguégggvﬁgg?rétgit}?;i oart. 169 da Constituigfo determina que as despesas Cp(Iill
qggsoal devem estar limitadas ao que disponha lei complementar, que veioa serS aleide
pResponsatbi]idacle Fiscal (LC n® 101/00™), Seja como for, em vdrias ocasioes, 0 upérel_'x;g
Tribunal Federal j4 decidin que a escassez de recursos do Tesouro estadual néo antori

0 direta: (i) cinquenta por cento do prolduto fia arrecadagiio

do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) llce?m;dos e:;‘llt(s)cgz
ituicd ¥ : (ii) vinte e cinco por cento do produ

itérios (Constituigfio Federal de 1988, art. 158, II); (}1) vinte ¢ I :

:i;géggz?;ﬁg do impc?s'to do Bstado sobre operagfes relativas 2 cnrculagag de marcladorﬂlas( FC;?[];;

. g i fadual e intermunici municagio ,
des de fransporte interestadual e mteunqmmpal e de co cag C

D quants 1 « €diio das}) parcelas de receitas os critérios constantes do pardgrafo dnico do

vbservados quanto ao cr 19 par ) . (iii} vinte e cinco por cento
art. 158 da Constituigio (Constitnigiio Federal de 1988, art. 158, IV); (iii) vin arsecadagﬁo

3 rec id de participagio no produto da
irsos que os Bstados receberem da Unifio a ttulo paga: ’ > 4
gzsii(gosto ;lobre produtos industrializados (IPI), mll pr((l)porg:acllL f1x:;it£l(;lr?0:r;);ftzinlcls, g:
i ¢ receilas os 5
stituigdo, observados quanto ao crédito das parcelas de Tec nstante
Cs(l)rZ;rlafo?ﬁnico- do art. 158 da Constituigio (Constituigiio Fcclsrfml de 1988, art, 159,4§ e (1\;),02
Ip;at'tir da Bmenda Constitucional n® 42, de 19.12.03, vinte ¢ cinco por cznto d(;i‘s 1&:0\1:':1(];:1 iggo o
ido e participagi dute da arrecadaciio da con
Estados receberem da Unido a titulo de participagio no produto treca ontribuicho ce
i i i i lativa as atividades de importagio ou comerc cio
intervengio ne dominio econdmico te : A ds Combuativels™
C ivados, gis natural e seus detivados e lcool com ustive : ; i
Eiuéﬁgri?lf ?ia);‘éla pel%) art. 159, III, da Constituigio e na forma dla lgl que cste dlslztoglstlgz
metI:ciona, no cuso a Lei n° 10.336, de 19.12.01, alterada pela Lei n 10.866, de 04.05.
onstituigiio Federat de 1988, art. 159, § 47). . . )
155\Cs duas hgipétescs previstas no préprio art. 160, parzigraflo Ll‘I]lJlCtD‘, I [ 11‘5,93‘11; ngagrn:mR(:g;Irdo Lobo
i y ireito constitucional tributdrio, , D-
"Roque Antonio Carrazza, Curso de direito cons irdo, 1999, p. o Rioarco Lobe
ireito fi j i rio, 2004, p. 364, Na jurisprudéncia, v. Super
Totres, Curso de direito financeiro e tributério, 2. . D i sprudé perior Tribural
i Luiz Pereira, j. 27.11.01; “A favor
tica, Inf. 118, RMS 12.905/MG, Rel. Min. Milton L ; OL: " Tavo
f:c;;:‘in:}; incide, po caso, a aplicagiio do art. 158, 1V e parigrafo limcoad; Q:ns:ilf)u]\?jl(:) rF;c\((iifj:;iin‘::
! : N ° ¥ X raciio e definigao 4
1988, LC n. 63, de 1990, art. 3°, §§ 3° e 10 para assegurar a apuracac - Adicior
. icipi do ICMS independentemente da efetiva
Fiscal (VAF), vez que aos municipios cabe o repasse ‘ nente da ofetive
i y ) ¥ fatos revelam que os valores referentes a g
arrecadacgio do mesmo, mormente porque os sl ' forentes  cags
i i i i r dos ha entrega da Declaragho Anua
ibutdria devida pela Cia. Vale do Rio Dace e por esta omitl : _
ﬁggﬁ;t:‘gcgn%mico-Fiscal (DAMEF), Com cfeito, nfio foram inclufdos 1];0 c,ﬁlc]gh: ga X:i&?gﬁ
icipi ! cicio de 1999, Outrossim incumbe ao Estado $
o Municipio de Ouro Preto-MG, no exercicio ) \ ! e 0 L e e
is fiscali thimento e distribui¢io do referido percentual assegura cia |
O e B FCCSE 1088, art. 34: “A Unifio nfio intervird nos Estados nem ne ]l)lstuto Federal,
2 finangas da unidade da Federagfio que: (..) b) deixar de entrogar
dentro -dos prazos ostabelecidos em

Mpertencem aos Municipios por participag

TConstituigio Federal :
oxceto para: (..) V - reorganizar as i da
a0s Municipios receitas tributdrias fixadas nesta Coustituigiio,

TSILOE n° 101, de 2000, art. 19: “Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituigio, a

i ragiic, ndo poderd
despesa total com pessoal, em cada periado de apuragio ¢ em c_adfl ente da F’P:cleldgao, néo p
excedsr os percentuais da receita corrente liguida, a seguir discriminados: (...}
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a retenciio de parte da remuneragdo de servidores piblicos ou a sua redugio™

46. Na mesma categoria encontram-se as despesas relacionadas com a manﬁten ]
da vida das pessoas, sem as quais haverd grave prejufzo para a subsisténcia dos afetaé: g
No caso dos precatdrios, o conceito de crédito alimentar j4 se encontra definido no .
100, § 1°-A, da Constituigio™ e o constituinte atribuiu prioridade absoluta aos precaié o
de natureza alimentar, para conferir-lhes preferéncia sobre todos os demais. No cnoS
gastlde;ipesas de custeio, s#o consideradas como despesas alimentares aqueﬁ(s)
e:;:: nl]r;)lo‘as a manter a alimentagho de presos, policiais e plantonistas médicos, por

47, O registro € importante pois, eventualmente, os valo: id
reter pp(!erﬁo inviabilizar o atendimento, pelo Estad’o, de algsfngugag gclil;agbgf e;erida
essencials impostas aos Estados-membros pela prépria Constituicio. Nessa si%ugofss
estar—se~a~, a rigor, diante de uma colisfo de normas constitucionais que cle:rﬂandga(2
ponderagio a ser levada a cabo diante das circunstincias de cada caso Veja-se e
embora a (_:(')IISEIO de normas constitucionais constitua sempre uma situagiio éxtremam qlie
sensfvel, j4 hd um relativo consenso acerca dos parfmetros que deverdo ori ot
poenderagiio nessa espécie de conflito. entara

. 48.Com efeito, doutrina e jurisprudéncia estiio de acordo em que, embora nio haj

hierarquia entre os comandos constitucionais, hd normas que desempenham fun, o
mais destacadas on tém maior ascendéncia axiolégica sobre as demaiss}? O praprio tg?(fg

™Nesse sentido, v, Supremo Tribunal Federal, 2/ 8.abr, 1994, ADI 482/DF. R i i ilvei
X .abr, , , Rel. Min. Néri d. :
iﬁﬁfﬁféggi?ahﬁegggﬂé f;.,; 97.1%1, 11\5’)15(3‘:8,1?9]?2};11396/5(3, Rel. Min. Marco Aurélio;aS‘?JI[l)‘;:nm(;
| s .out. R - Rel. Min. Néri da Silveira; Supremo Tribunal
Federal, D/ 28.abr.2000, ADI-MC 2022/ES, Rel. Mi;1, Ilmar Galviio; Supr ibon .
EGV.ZOOZ, ADI-MC 141E)/ES, Rel. Min, [Imar Galvio; Supremo T:riblhiﬂainl:’zd]:ﬁall)l?n;‘lf lzegﬁiaéb(%]
Ay EMC ‘21.5?'.’83, Re.l. Min. {lmar Galvéo. Nos autos desta agiio o Ministro Marco Aurélio avel‘bou:
Qnstttu}gao Federal & um grande todo. E a redugfio de despesas, tal como prevista na Emenda n®
.19, ha. d.el fazor-se com respeito irrestrito aos principios nela insertos. Entre estes, suree ((il
11'1'edut|b1'11dade_ dog vencimentos, em que pese a quadra que vivemos, com a colocag’ﬁo 31%1 (I)ang
seou‘nddrlo do instituto do reajustamento, que € a reposigdo do poder aquisitive da moedap— o8
80sarvuiclJref; Sst?io hd mais de cinco anos sem reajuste”, k
C.Onstltllill;a() Federal de 1988, art. 100, caput e § 1°-A: “A excegio dos créditos de natur
allmentfclla, Io{plagamenlos devidos pela Fazenda Federal, Fstadual ou Municipal, em virlud:aetzla
:el;tilé%at é]tgjét;n:)ugé .ft'a.r-se-ﬁe exclusivamente na ordem cronolégica de aprcseutagﬁo,dos precatéricu:
‘ réditos respectivos, proibida a designagiio de ¢ B
orgamentArias ¢ nos créditos adicionais abertos para e.srf: fig'l. § 1“—Aa(si)(;sdggiti§ (Ii): Snsact'ﬂls'e;?sal?lﬁgﬁ?js
compreendem uqueles decorrentes de saldrios, vencimentos, proventes, pensbes e sueia
complemeln.tagf)es, .bencffcios previdencidrios e indenizag8es por morie ou inva’lidez fur;dada .
respons‘abﬂ!dadc civil, em virtude de sentenga transitada em julgade”. V. também AbCT arls;ilia
caput; ‘Art. 78. Ressalvados os crédites definidos em lei como de pequeno valor, os de ,natu.reza,
alimenticia, o8 de que trata o art. 33 deste Ato das Disposi¢fes Constitucionais Tr;neitérias e suas
complemen‘tagoes e 08 que jd tiverem os seus respectivos recursos liberados ou depusitétdos em juizo
08 precatéuos pendentes na data de promulgagio desta Einenda e os que decorram de agdes inJiciais,
aJu1zufjas até.31 de delzembro de 1999 seriio liquidados pelo seu valor real, em moeda corrente,
acres‘m_do de juros legais, em prestagdes anuais, iguais e sucessivas, no prazo ,m{lximo de dez auos’
permitida a c_ess_:ﬁo dos crédifos.”; e art. 86, § 3°: “Art. 86, Serfio pagos conforme disposto no rt,
100 da Constitnigio Federal, nfio se lhes aplicando a regra de parcelamento estabelecida no cq, Jurad(;
art. 78 destfz A.to das Disposi¢fes Constitucionais Trarsitérias, os débitos da Fazenda Fédef 1
Estaduall, Distrital ou Municipal otiundos de sentengas transitadas em julgado que preenchﬂ?n,
gzrﬁ%ﬁttl;smdcn:le,tast seguinies con!jig:ﬁes: () § 3° Observada a ordem cronoldgica de: sua apresentag:zio:
os débitos Hnlaai; .uteza elimenticia previstos neste artigo terfio preceddncia para pagamento sobre
#V. Lufs Roberto Barroso, Interpretagiio e aplicagiio da Coustituigdo, 2003, p. 203.
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da Carta de 1988 trabalha com a ideia, a0 identificar a categoria dos preceitos
fundamenmis, cuja violagio justifica a arguigiio de descumprimento prevista em seu
art, 102, § 1%

49. H4 igualmente consenso no sentido de que entre esses preceitos fundamentais
aques Conslituicfo se refere esido, dentre outros, os direitos que t&m carater alimentar
o os direitos sociais basicos — coroldrios diretos da dignidade humana —, a separagio de

oderes e a federacio®2, Se é assim, diante de um conflito normativo que nfio possa ser
superado por oulro meio, e estando em confronte elementos normativos que nio podem
ser descritos de forma imediata como fundamentais (como, e.g.. direitos de patureza
patrirnonial) ¢ preceitos fundamentais, estes Gitimos devem sempre sexr preservados.
Note-se um pento importante: a preferéncia dos preceitos fundamentais serd ainda
maior na medida em que os elementos em confronto —no caso especifico, as dfvidas do
Fstado para com a Unifio ~ ndo tenham stazus constitucional.

50. Ora, as obrigag@es essenciais referidas acima estfo diretamente relacionadas
com esses preceitos fundamentais constitucionais: (i) o investimento minimo em
educaciio ¢ sadde e as prestagdes de cardter alimentar (remuneragio dos servidores e
despesas de custeio e precatérios com natureza alimentar) sao meios de realizar direitos
elementares para a dignidade bumana; (ii) as transferéncias para os Municipios sdo
normas essenciais ao equilibrio federativo; e (iii) os repasses aos demais Poderes estdao
diretamente relacionados com a separagio de poderes.

51. Parece certo, portanto, que entre as duas opgdes que possam eventualmente se
apresentar: a) admitir a retengdo integral dos débitos estaduais com a Unido e sacrificar
os preceitos fundamentais identificados acima; ou b} limitar a retengfio para fins de
pagamento de débitos com a Unido de modo que haja recursos suficientes para que o

#andré Ramos Tavares e Walter Claudius Rothenburg (org.), Argiiicio de descumprimento de preceito
fundamental; andlises 3 luz da Lei n® 9.882, de 1999, 2001; André Rames Tavares, Tratado da
argliigiio de preceito fundamental, 2001; Zeno Veloso, Controle jurisdicional de constitucionalidade,
1999; Gustavo Binenbojm, A nova jurisdigiio constitucional brasileira, 2001; Lénio Luis Streck,
Jurisdigiio constitucional, 2002; Bruno Noura de Moraes Rego, Argiligfio de descumprimento de
preceito fundamential, 2003; Gilmar Ferreira Mendes, “Argliiciio de descumprimento de preceito
fundamental” ¢ “Argiiicio de descumprimento de precsito fundamental: demonsteagio do jnexisténcia
de outro meio eficaz”, In: www.jusnavigandi.com.br; Juliano Taveira Bernardes, “Lei 9.882, de
1999 argiligfio de descumprimento de preceito fundamental”, In: www.jusnavigandi.com,br; Clémerson
Merlin Cléve, “Algumas consideragdes em torno da argliicio de descumprimento de preceito funda-
imental”. Tn: José Adércio Leite Sampaio e Alvaro Ricardo de Souza Cruz, Hermenbutica ¢ jurisdigdo
constitucional, 2001; José Afonso da Silva, “Comentdric de acérdios”, Cadernos de solugfes
constitucionais, n° 1, 2003; Carlos Mdrio da Silva Velloso, A argliigio de descumprimento de preceito
fundamental, FA, 24:1849, 2003; Lufs Roberto Barroso, “Argtii¢io de descumprimento de preceito
fundamental. Hipétese de cabimento”, In: Temas de direito constitucional, t. 11, 2003; Manoe!
Gongalves Ferreira Filho, “O sistema constitucional brasileiro ¢ as recentes inovagtes no controle
de constitucionalidade (Leis n° 9.868, de 10 de novembro e n® 9.982, de 3 de dezembro de 1999);
Thomas Rosa de Bustamante, “Notas sobre a argilicio de descumprimento de preceito fundamental
e sua lei regulamentar”. In: www.jusnavigandi.com.br; Carlos Antonio de Almeida Melo, Alguns
apontamentos sobre a argliigio de descumprimento de preceito fundamental, RILSF, 145:113,
2000; Tvo Dantas, “A argiiicio de descumprimento de preceito fundamental: a Constituigiio Federal
e a Lei n° 9.882, de 1999, In: José Ronald Cavalcante Soares, Estudos de direite constitucional em
homenagem a Paulo Bonavides, 2001; Murilo Andrade de Carvalho, “Argiliciio de descumprimento
de preceito fundamental. Lei n° 9.882, de 1999: uma leitura critica”. In: André Gustavo de Andrade
(org.), A constitucionalizagfio do direito, 2003; Pedro Loula e Teresa Melo, Argiiigio de
descumprimento de preceito fundamental: novo mecanismo de tutela das normas constitucionais?,
RF. 357:417, 2001, Flavia Piovesan ¢ Renato Stanziola Vieira, “Argiiicio de descumprimento de
preceifo fundamental: inovacles e aspectos polémicos”. In: André Ramos Tavares e Walter Claudius
Roihenburg, Aspectos atuais do eontrele de constitucionalidade no Brasil, 2003.
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Estado cumpra as obrigaces previstas pelas normas constitucionais em questio, 5
segunda € a que decorre logicamente do sistema constitucional.

52. Aessamesma conclusio se chega ainda por uma outra consideragiio que Merece
breve nota. O fundamento de boa parte da regulamentagiio, constitucional e
infraconstitucional, sobre finangas piiblicas € o principio que exige um minimo de justica
financeira entre as geragGes. De forma simples, o principio significa que uma geragiio
néio pode tomar empréstimos e gastar os recursos obtidos ilimitada e irresponsavelmente,
transferindo o 6nus dessas operages para a préxima geragiio. Em suma: uma geracio
néoe pode sacrificar excessivamente a seguinte, gastando irrazoavelmente no preseniee
deixando a conta para ser paga no futuro®.

53. A questio, porémm, é a seguinte: como realizar o principio descrito acima do
ponto de vista prafico? B possfvel cogitar de dois mecanismos para tanto. Em ptimeiro
lugar, pode-se impor limites objetivos ao endividamento piiblico, ¢ a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n° 101, de 2000) tentou disciplinar esse ponto. Em segundo
lugar, deve-se garantir que todas as geragBes tenham acesso a um conjunto mfnimo de
atividades estatais, independentemente da quantidade de dfvidas passadas que lhes
caiba pagar. Ndo & preciso discorrer sobre a situagio da geracio atual de brasileiros,
herdeira de pesadas dividas contraidas no passado, quando inexistiam os limites de
endividamento hoje vigentes, e, a0 mesmo tempo, responsdvel por arcar com
elevadissima carga tributdria,

54. Nesse quadro, as obrigagdes impostas pela Constitnigio aos entes federativos,
e em particular aos Estados, constituem exatamente ¢ minimo de atividade estatal que
deve ser assegurado a toda geracfio, Nesse momento de transi¢fio — quando j4 vigem as
normas sobre limitago do endividamento piblico, mas precisarn ser pagas as dividas
tomadas no passado sem esses limitadores - as prestagdes impostas pela Constituicio
aos entes federativos funcionam come o tinico mecanismo de realizagio de alguma

justica fiscal entre as geragdes. De certo modo, esses forarr os parimetros empregados
pelo Supremo Tribunal Federal ao “tolerar” o nfic-pagamento de precatérios na medida
em que seu pagamente comprometeria 0s recursos necessdrios & manutenciio dos
servigos piblicos, o que néio seria justificado pelo propésito de saldar dividas junto a
particulares®,

8Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro e tributdrio, 2004, p. 103: “A eqiiidade entre
geragOes significa que os empréstimos piiblicos e as despesas governamentais nfo devem sobrecarregar
as geragdes futuras, cabendo & prépria geracio que deles se beneficia arcar com o 6nus respectivo
(...) € inegdvel que o endividamento excessivo repercute sobre o fature, transferindo a carga fiscal
para oulra geragio, motivo por que o art, 167, L vedou, em homenagem & eqliidade, os empréstimos
que excedam o montante das despesas de capital”.

MIsso resta evidente nos pedidos de intervengiio federal apreciados pelo Supremo Tribunal Federal. V.,
por todos, Supremo Tribunal Federal, DJ 22.ag0.2003, IF 2127/SP, Rel. Min. Marco Aurélio:
“Intervengfio Federal. 2. Precatérios judiciais. 3, Nio configuracfio de atwagio dolosa e deliberada do
Estado de Sio Paulo com finalidade de ndo pagamento. 4. Estado sujeito a quadro de multiptas
obrigagdes de idéntica hierarquia. Necessidade de garantir eficdcia a outras normas constitucionais,
como, por exemplo, a continuidade de prestagiio de servigos piblices. 5. A intervengfo, como
medida exirema, deve atender & méxima da proporcionalidade, 6. Adogio da chamada relagiio de
precedéncia condicionada entre principios constitucionais concorrentes. 7. Pedido de intervengdo
indeferido”. No mesmo sentido, v. Supremo Tribunal Federal, DJ 19.dez.2008, AC-REE-MC 2094/
RR, Rel, Min, Marco Aurélio. ‘

Em sentido similar, embora em outro ambiente, v. TIRS, DJRS 13.jan.2006, Mandado de Seguranga
n? 70011777943, Rel, Des. Genaro José Baroni Borges: Os Convénios t8m par objete a execugfio de
Programa de Satdde Pdblica ou de Protegiio 4 Saide Pitblica, qual a Reciclagem e Compostagem de

Residuos Solidos Urbanos; por isso tanto o repasse total ou parcelado dos recursos financeiros neles

previstos, como a celebragfio de Termos Aditivos nfie ficam nem podem ficar submetidos as sangdes
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55. O parimetro em questio — que qstabele’ce a preferéncia das despesas V}ncltjlngz
as obrigacGes essenciais refetidas acima - eoreflctlda em parte nszﬁ ](Jiropna ei !
Responsabi]idade Fiscal (Lei C(}mplelnentzl_r n85 101, de 2000), na me : a.cm %uejtps a;

rofbe o bloqueio de transferéncias voluntdrias ‘qlianc‘lo averba em questao3s°836 cg maS
a0 custeio de agdes de educagio, sadde e assisténcia social (art. 25, § 3%, Se a
irapsferéncias voluntdrias ndo podem ser Izlogucadag em tais hipéteses,. muﬂ(:;) ]’—FGHOS
se poderia cogitar da retencio clle transferéncias obrigatérias que decorrem de forma
a do texto constitucional. . )
cxprg tSSS E possivel concluir o que se expds acima, portanto, da seguinte fonga._ A getlf_lﬁg:ao
autorizada pelo pardgrafo tinico do art. 160 da Constituigdo de 1988 nfo pode llr}vm i z?r
as obrigagOes essenciais teferidas acima e imposias aos Estadoslpef a péopr”a
Constituigio. Desse modo, caso seja necessdrio fazer uma escolha, pe Od ato de ngo
haver recursos suficientes para _at(;nder a ambas as necessidades em uxp ete;!n}nat o
exercicio, a retengfio deverd ser limitada de modo a que remanesgam recursos suficientes
para o atendimento daquelas obrigagbes essencials.

VL. CONCLUSOES

57. E possivel compendiar as conclusdes apuradas ao longo do estudo nas
proposicdes objetivas abaixo:

A. O art. 160, pardgrafo tinico, da.COnstituigﬁo de 1988, ao autorizar a Unifioa. ret'er
transferéncias obrigatdrias de titularidade dos Estados-membros veicula exceg;o a0
principio federativo e & autonomia dos entes federados que dele d‘e‘corrf:,_ deven_ bo ser
interpretado de forma restritiva, Ademais, o sentido € 0 alcance do dis po‘s\:mvo r?:c etr:So
arepercussio dos demais dispositivos do sistema constitucional que sejam pertinentes.

B. Tendo em conta a dicgfio do art. 160, pardgrato gnico, da Consti.tui}gﬁo Federal, e
a impossibilidade de qualquer espécie de ampliagfio interpretativa na h1_|30tese, somente
créditos origindrios da Unido ou de suas autarquias autorizam a retengdo prevista, néo
se admitindo o bloqueio para pagamento de créditos de sociedades de ecqr&om%a Irjm_sﬂta,
empresas piblicas ou fundagdes federais, ainda que posteriormente cedidos a n1ar~0.
Pela mesma razio, apenas débitos do proprio Estado-membro —isto &, da Administragdo
direta — podem autorizar o blogueio.

C. A Unific s6 estd autorizada a se valer do mecal}ismo de que cpida o art. 1@0,
parégrafo tinico, da Constituigio, para autoexecutar créditos certos ,_11qu1dqs e ex1gfvels,
sob pena de violagio ao devido processo legal. Havendo discussdo administrativa ou

de suspensdio por pendéncia passiveis de incluséo (Io.cntc piblico convenente noo éﬂ&lelt:I.fRS: por
forga do que dispdie o pardgrafo 3° do art. 25 da ‘].Cl compl'ementﬂr 101, de 20 1,992 1era1qlfl;2
superior, por tal, derrogat6ria das disposigdes contld)as na lei estacjual 10.697, c_ha G, ¢ que £ :
cessar sua autoridade, O prosaico registro negativo hd de ceder ao 1nltcrc§se pﬁbhco,‘?b\]etwo 1‘.113101
dos convénios, ndo se prestando, para punir a populagio do municipio e da regifo. Seguranga

) i arte”

“i%?cégﬁzlzlr]n]cﬁtar n° 101, de 2000, art. 25: “Para efeito desta Lei Complementar, cntende‘—se~ por
transferéncia voluntétia a entrega de tecursos comentes ou de capital a outro gntc_da Fed"alag:_ao, la
titule de cooperagiio, auxilio ou assisténcia financeira, que nfo decorra de determinagic constitucional,
lega! on os destinados ao -Sistema Unico de Sa(lde”.‘ . o sos d e

%[ ei Complementar n° 101, de 2000, art. 25, § 3% “Para fins da aplicagfio das sangdes de .SLIISRB
de transferéncias voluntdrias constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas relativas a
agdes de educacfo, saide ¢ assisténeia social”.
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jndicial quanto & existéncia, & quantificagdo ou ac vencimento do débito, no he 4
possibilidade de retengdio.

D. A interpretagio do art. 160, pardgrafo tinico, da Carta em harmonia com as regrag
da legalidade e da annalidade orgamentdria exige que, até 1° de julho, a Unido informe
Estado devedor dos valores que pretende reter a partir do infcio do exercicio seguinte,
Diante dessa informacio, o Estado-membro estard em condiges adequadas, de um
lado, de contabilizar tais pagamentos em sua lei orcamentria para o ano subsequente e,
de outro, de considerar essa redugfo na expectativa de receita em seu planejamento
orcamentdrio,

K. As despesas necessdrias ao atendimento das obrigagdes essenciais impostag
pela Constituigio aos Estados-membros m preferéncia sobre o pagamento de créditog
devidos & Unifio. S8o consideradas obrigagdes essenciais: (i) investimento minimo em
educaghio (Constitnicio Federal de 1988, art. 212); (ii) investimento minimo em satide
(Constituigfio Federal de 1988, art. 198, § 2°, IT); (iii) repasses obrigatérios 20s demais
Poderes (Constituigio Federal de 1988, art. 168); (iv) transferéncias obrigatorias aos
Municipios (Constituigio Federal de 1988, arts. 158, I e TV, 159, ILIIT); (v) despesas de
pessoai nos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Constituigio Federal de
1988, arts. 7°, 37, XV, e 39, § 3%); e (vi)} despesas de custeio ¢ precatdrios com naturezs
alimentar (Constituigio Federal de 1988, art. 100, § 1°-A). Caso nio haja recursos
suficientes para atender a todas essas necessidades, a retengfio para pagamento da
Unido de que cuida o art. 160, pardgrafo tinico, deve ser limitada de modo que haja
recursos suficientes para que o Estado cumpra as obrigagies previstas pelas normas
constitucionais referidas.

E como me parece.

Luis Roberto Barroso
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

VISTO

APROYO o Parecern. 01/2009-LRB, da lavra do Procurador do Estado Lufs Roberto
Barroso, que discorreu sobre a interpretagdo e aplicagfic do art. 160 pardgrafo dnice da
Constitui¢fio Federal, dispositivo que, segundo o Ilustre parecerista, ao autorizar a
Uni#io areter transferéncias obrigatorias de titularidade dos Estados-membros, veicula
excegdo ao principio federativo e & autonomia dos entes federados que dele decorre,
devendo ser interpretado de forma restritiva. Conelui ainda que:

(a) somente créditos origindrios da Unifio ou de suas autarquias autorizam a retengio
prevista, nfio se admitindo o blogueio para pagamento de créditos de sociedades de
economia mista, empresas piblicas ou fundagBes federais, ainda que postetiormente
cedidos & Unifo. Pela mesma razéo, apenas débitos do préprio Estado-membro — isto &,
da Administragio direta — podem autorizar o blegueio.

{b) a Unifio s6 estd autorizada a se valer do mecanismo de que cuida o art. 160,
paragrafo dnico, da Constituicio, para autoexecutar créditos certos, Hquidos e exigfveis,
sob pena de violagdo ao devido processo legal, Havendo discussio adminisirativa ou
judicial quanto & existéneia, & quantificagiio ou ao vencimento do débito, nfio hé a
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possibilidade de retenggo.

(c) ainterpretagio do referido dispositivo, em harmonia com as regras dalegalidade
¢ da anvalidade orcamentéria, exige que, até 1° de julho, a Unu}q informe o Estado
devedor dos valores que pretende reter a partir do inicio do exercicio seguinte.

(d) as despesas necessdrias ao atendimento das obrigacGes essenciais impostas
ela Constituigio aos Estados-membros tém preferéncia sobre o pagamento de créditos
devidos & Unifio. Sdo consideradas obrigacdes essenciais, dentre outras: (i} investimento
mfnimo em educagdo (Constitnigio Federal de 1988, art. 21%}; (ii) 1nvest1mt_3nto’n‘ﬁmm0
em satide (Constituigio Federal de 1988, art. 198, § 2°, II); (iif) repasses o_brlgatt_arlosj aos
demais Poderes (Constituigio Federal de 1988, art. 168); (iv) transferéncias obrigatGrias
aos Municipios (Constitui¢io Federal de 1988,'ans. 158, MlelV,159,1e I]I), (1:) despesas
de pessoal nos limites da Let de Responsabilidade Fiscal - LREF (Cop§t1tu1gao Federal
de 1988, arts. 7°, 37, XV, € 39, § 3%); e (vi) despesas de custeio e precatorios com natureza
alimentar (Constitui¢io Federal de 1988, art. 100, § 1°-A). Qaso nfo haja recursos
suficientes para atender a todas essas necessidades, a retencéo para pagamento da
Unifio de que cuida o referido dispositivo, deve ser limitada de modo que haja recursos
suficientes para que o Estado cumpra as obrigagdes previstas pelas normas
constitucionais referidas.

Encaminhe-se, sucessivamente, i Casa Civil, i Secretaria de Estado de Fazendaea
Secretaria de Estado de Planejamento ¢ Gestilo para ciéncia.

Em 29 de junho de 2009

Lucia Léa Guimariies Tavares
Procuradora-Geral do Estado
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