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Atila A. Nunes e Gabinete do Vereador Carlo Caiado.
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CONTROLE DE JURIDICIDADE. TEORIA DOS
MOTIVOS DETERMINANTES. DESVIO DE
FINALIDADE (TREDESTINACAO).
ALIENACAO DE FLUXO FUTURO DE
ROYALTIES DO PETROLEO (ART. 20, §1°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL).
CARACTERIZADA A OPERACAO DE CREDITO.
EXISTENCIA DE OPERACAO ANTERIOR
ANALOGA TRATADA NO AMBITO DO MRJ
COMO OPERACAO DE CREDITO. OUTRAS
SITUACOES SIMILARES. ART. 15 DA RES.
SENADO FEDERAL N° 43/2001. ART. 32 DA LEI
COMPLEMENTAR N° 101/2000. NECESSIDADE

DE AUTORIZACAO LEGISLATIVA
ESPECIFICA.  PROCEDENCIA DA
REPRESENTACAO. DETERMINAGAO.

CIENCIA. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO
O presente processo foi formado a partir de Representacdo subscrita pelo Exmo. Sr.
Vereador Atila A. Nunes e pelo Exmo. Sr. Vereador Carlo Caiado. Na inicial, os parlamentares
se insurgem contra a publicacdo, em 18/08/2020, do ato que aprova o termo de referéncia e
autoriza a abertura de licitacdo, na modalidade pregdo, com o seguinte objeto:

Alienacdo, por meio de cessdo definitiva, de parte do fluxo obtido pelos
direitos econdmicos relativos as receitas municipais futuras provenientes dos
créditos de Royalties e Participacdes Especiais pela exploracdo de Petréleo e
Gés Natural, a que o Municipio do Rio de Janeiro faz jus por forga do disposto
no 81° do art. 20 da Constituicdo da Republica.
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Aduzem os Representantes, em apertada sintese, que o adiantamento de recebiveis ora
sob analise encontraria, em tese, 6bice no art. 42! da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF),
bem como nos art. 5°, inciso VI, e art. 15, ambos da Resolugdo n® 43/2001, do Senado Federal.
Dentro desse contexto, a Representacdo busca o que segue:

(i) Suspensdo liminar do processo licitatorio para que o Municipio do Rio de
Janeiro se abstenha de realizar a presente licitacdo, antes da correta analise a
ser feita por este Egrégio Tribunal, tendo em vistas 0s possiveis prejuizos
futuros as contas do Municipio; (ii) que o Municipio do Rio de Janeiro
apresente os dados financeiros e or¢camentarios e a descricdo completas dos
custos efetivos, futuros, da operacdo financeira e, diante deles, seja
comprovada a vantajosidade de tal operagdo; (iii) a aplicacdo de multa a
Prefeitura, na pessoa do Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro, no valor a
ser arbitrado por este tribunal, em caso de descumprimento das decisfes acima
requeridas.

Note-se que 0 respectivo aviso de licitacdo, publicado no Diario Oficial do Municipio,
em 10/09/2020, iniciou a fase externa do Pregao Presencial PP/SMF n° 01/2020 e marcou o
recebimento dos envelopes para o dia 23/09/2020, as 11 (onze) horas.

A Ultima deliberacdo no ambito deste processo, em 15/09/2020, se deu por meio da
Decisdo Monocratica n° 10.766/2020 (P0019) que, considerando a plausibilidade juridica dos
questionamentos dos Representantes e o0 risco de a realizacdo do Certame comprometer o
resultado Util deste processo, decidiu pela concessdo da tutela provisoria de urgéncia,
consistente na suspensédo liminar do Pregdo Presencial PP/SMF n° 01/2020. Reproduz-se,
por pertinente, a argumentacdo que indica davida razoavel acerca da natureza juridica da
operacgéo sob exame:

Ainda que em analise perfunctoria, é importante destacar alguns aspectos
relacionados a tese de que operagdo em questdo configuraria alienacdo de
ativo.

Faz-se necessario considerar que o conceito de ativo compreende, conforme
item 4.3 do Pronunciamento Técnico CPC 00 (R2), do Comité de

L Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou orgdo referido no art. 20, nos Ultimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Pardgrafo Unico. Na determinagdo da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos e despesas
compromissadas a pagar até o final do exercicio.

2 Art. 5° E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

VI - em relagdo aos créditos decorrentes do direito dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, de
participagdo governamental obrigatdria, nas modalidades de royalties, participacfes especiais e compensagées
financeiras, no resultado da exploragdo de petroleo e gas natural, de recursos hidricos para fins de energia elétrica
e de outros recursos minerais no respectivo territdrio, plataforma continental ou zona econémica exclusiva: (...)

3 Art. 15. E vedada a contratac&o de operacao de crédito nos 120 (cento e vinte) dias anteriores ao final do mandato
do Chefe do Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio. (Redacdo dada pela Resolugdo n.°

32, de 2006)
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Pronunciamentos Contébeis, “um recurso econdmico presente controlado pela
entidade como resultado de eventos passados” °. Nesse sentido, por se tratar
de um recurso presente, o direito deve estar, necessariamente, contabilizado e
indicado no Balan¢o Patrimonial para ser reconhecido como um ativo. Note-
se que, em relacdo as receitas futuras de royalties, ao que parece, esse ndo é o
caso.

Nessa ldgica, o proprio texto do art. 44°% da LRF se refere a alienagdo de “bens
e direitos que integram o patrimdnio publico”. Ora, apenas integra o
patriménio publico, repita-se, os bens ou direitos devidamente contabilizados
no balango patrimonial do ente. A coisa futura e aleatoria, a principio, ndo
integra a esfera patrimonial da Prefeitura e, por isso, ndo pode ser alienada.
No mais, é importante salientar que, conforme item 5.1 do Edital de Licitacdo
publicado, o critério eleito para selecdo da proposta mais vantajosa € o da
menor taxa interna de retorno (TIR). Nesse caso, a métrica de selecdo da
proposta € justamente o percentual de retorno (remuneracao) do investimento
feito pelo cessionario.

Assim, havendo um encargo financeiro que, na esséncia, poderia ser
equiparado a cobranca de juros, vislumbra-se a possibilidade de que o
langcamento contébil da operagdo aumente o passivo ou ainda represente uma
despesa financeira na Demonstracéo de Resultado do Exercicio. Dessa forma,
ao contréario do que aduz a Administracdo, podera haver, salvo melhor juizo,
aumento da divida pablica.

Além disso, caso a cessdo onerosa em analise seja considerada uma operacdo
de crédito, vislumbra-se a necessidade de atendimento ao requisito temporal
imposto pelo art. 15, da Res n° 43/2001.

Portanto, fazendo-se uma andlise contabil e juridica, persiste ddvida razoavel
acerca da natureza da operacdo sob exame, razdo pela qual entende-se que as
restri¢des de carater temporal impostas pela legislagdo, em especial o artigo
42, da LRF e o art. 15, da Resolugdo do Senado n° 43/2001, ndo estdo
necessariamente afastadas.

Destaque-se que a tutela proviséria supramencionada foi referendada pelo

Plenario na 212 Sessdo Ordinaria, ocorrida em 16/09/2020 (certidao autuada como peca

P028), ocasido em gue esta Corte também solicitou, a Secretaria Municipal de Fazenda,

copia do inteiro teor do processo administrativo que deu origem ao Pregdo em questdo
(04/000.520/2020).
Objetivando atender a esta Corte de Contas, o Municipio ofereceu esclarecimentos

autuados como pecas 041 e 042 e subscritos pelo Exmo. Sr. Prefeito, pelo Exmo. Sr. Procurador
Geral do Municipio, pelo Exmo. Sr. Presidente do Previ-Rio e pela Exma. Sra. Secretaria
Municipal de Fazenda. A operosa Coordenadoria de Auditoria e Desenvolvimento (CAD)
procedeu a anélise de todo material constante deste processo, resultando na Instrugdo que consta

como peca P046. Reproduzem-se, a seguir, 0s principais trechos da anélise da Especializada:

2.1. Objeto da cesséo
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(...), no que se refere a propriedade decorrente dos recursos minerais (tais
como o petréleo e o gas natural), pode-se inferir que, enquanto para a Unido
basta a certificacdo da existéncia dos mesmos para que se afirme que é
proprietaria de algo (art. 20, 1X), no caso de Estados, Distrito Federal e
Municipios, s6 se pode falar em propriedade de algo (participacdo) a partir do
momento em que se dé a efetiva exploracdo da riqueza mineral (art. 20, § 1°).
Assim, ndo se pode admitir a existéncia de qualquer direito a recebimento de
royalties antes da efetiva exploracdo do petrdleo, ainda que a participacao
contenha previsdo constitucional.

A Lein.°7.990/89, que institui, para os Estados, Distrito Federal e Municipios,
compensacgdo financeira pelo resultado da exploracdo de petroleo ou gés
natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica, de
recursos minerais em seus respectivos territorios, plataformas continental, mar
territorial ou zona econbmica exclusiva, dispGe, em seu art. 8°, que o
pagamento das compensacdes financeiras previstas nesta Lei, inclusive o da
indenizagdo pela exploracéo do petréleo, do xisto betuminoso e do gas natural
seré efetuado, mensalmente, diretamente aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios e aos érgdos da Administracdo Direta da Unido, até o ultimo dia
util do sequndo més subsequente ao do fato gerador, devidamente corrigido
pela variagdo do Bbnus do Tesouro Nacional (BTN), ou outro pardmetro de
correcdo monetaria que venha a substitui-lo, vedada a aplicagdo dos recursos
em pagamento de divida e no quadro permanente de pessoal.

Por sua vez, o Decreto n.° 1/1991, que regulamenta o pagamento da
compensagcdo financeira instituida pela Lei n°® 7.990/89, dispde, em seu art. 7°,
gue constitui fato gerador da compensacdo financeira devida pela exploracdo
de recursos minerais a saida por venda do produto mineral das areas da jazida,
mina, salina ou de outros depésitos minerais de onde provém, ou o de
quaisquer estabelecimentos, sempre ap6s a Ultima etapa do processo de
beneficiamento adotado e antes de sua transformacdo industrial.

Ja a Lei n.° 9.478/97, que dispBe sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopolio do petréleo, institui o0 Conselho Nacional
de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petr6leo e da outras
providéncias, define, em seu art. 47, gue o0s royalties serdo pagos
mensalmente, em moeda nacional, a partir da data de inicio da producdo
comercial de cada campo, em montante correspondente a dez por cento da
producdo de petréleo ou gas natural.

A andlise conjunta dos trés dispositivos infraconstitucionais mencionados
permite concluir que a materializacdo, para o Municipio do Rio de Janeiro,
do direito & participacdo na exploracdo do petroleo e gas natural, assegurado
pelo § 1° do art. 20 da CF/88, somente se dar& quando da ocorréncia da saida
por venda do produto mineral das areas da jazida, mina, salina ou de outros
depositos minerais de onde provém, ou o0 de quaisquer estabelecimentos,
sempre apos a Ultima etapa do processo de beneficiamento adotado e antes de
sua transformacdo industrial, pois tal condic¢do foi aquela que o Decreto n.°
1/1991 elegeu como fato gerador da compensacdo devida, sendo certo
também que sua apuracao se dd mensalmente.

E importante que se estabeleca uma diferenciacdo entre a previsdo de um
direito, mesmo que tal previsdo conste na Constitui¢éo, do efetivo nascimento
do direito e sua consequente inclusdo no rol das propriedades liquidas e certas
do seu beneficiario. De forma analoga, pode-se dizer que, ndo obstante 0s
incisos VIII e XVII do art. 7° garantam ao trabalhador o direito a percepcao
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de férias remuneradas e décimo-terceiro salario, a mera vigéncia do contrato
de trabalho ndo basta para que se reconheca tais direitos de forma efetiva,
sendo necessario para tanto o decurso dos respectivos periodos aquisitivos
previstos na legislacdo trabalhista, periodos estes que, no caso, virdo a
constituir o fato gerador. Tanto é desta forma que o adiantamento de tais
verbas aos funcionarios faz nascer, na entidade empregadora, um direito
registrado no Ativo, de onde se conclui que tais pagamentos, antes que se
complete os respectivos periodos aquisitivos (fatos geradores) possuem
caracteristica de um empréstimo.

Assim, no caso dos royalties e do consequente fluxo de ingressos financeiros
decorrentes da previsao contida no § 1° do art. 20 da CF/88 (efetivo objeto da
operagdo pretendida), a mera existéncia do recurso mineral, ou mesmo a
vigéncia de um contrato de concessdo para sua exploracdo, firmado entre a
Unido (na qualidade de proprietaria do mesmo) e uma empresa, hdo bastam
para que se possa afirmar que o Municipio detenha algo (efetivo direito ao
recebimento da participagdo), antes que se concretize, mensalmente, a
condig&o prevista no art. 7° do Decreto n.° 1/1991 (fato gerador).

()
2.2. N&o atendimento dos requisitos para reconhecimento de um Ativo

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — MCASP, em sua 82
edicdo, aprovada pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN por meio da
Portaria n.° 877/2018 (Parte 11.2.1.1 — pag. 144), define Ativo como um
recurso controlado no presente pela entidade como resultado de evento
passado. Assim, o reconhecimento de qualquer fato como Ativo da entidade
pressupde necessariamente que suas caracteristicas satisfacam integralmente
tal definicdo.

A mera conclusdo, trazida no subitem anterior, de que o fluxo futuro de
ingresso financeiro decorrente da previsdo contida no § 1° do art. 20 da CF/88
ndo constitui, no momento, uma efetiva propriedade do Municipio, ja
bastaria para se afirmar que o objeto do Pregdo tratado na presente
Representacdo néo satisfaz as condi¢Bes para que se reconhega um Ativo.
N&o obstante, pode-se ainda reforcar tal constatagdo, a partir das
caracteristicas que se apresentam na definicdo trazida no MCASP.

O referido Manual define recurso como um item com potencial de servicos
ou com a capacidade de gerar beneficios econdmicos. Tem-se, portanto,
duas condicdes alternativas para que se possa qualificar algo como recurso de
uma entidade:

e Prestar servicos que contribuam para alcangar seus objetivos, ou

e Gerar beneficios econdémicos, na forma de entradas de caixa ou reducédo das
saidas de caixa

Aplicando-se tais possibilidades ao fluxo futuro de ingressos financeiros
decorrentes dos royalties e participages especiais, conclui-se que 0 mesmo
ndo se enquadra em qualquer uma, uma vez que:

e Nao se relaciona a nenhum servico a ser prestado pelo Municipio, e

¢ Ndo gera entrada ou redugdo de saida de caixa, uma vez que o préprio fluxo
(objeto da pretendida cessao) ja se constitui em uma entrada de caixa. Ou seja,
o fluxo financeiro derivado do direito do Municipio & participagdo prevista no
§ 1° do art. 20 da CF/88 €é o que justifica a classificacdo deste ultimo como
recurso, a partir do momento em que se constata a ocorréncia do fato gerador
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eleito por meio do art. 7° do Decreto n.° 1/1991 (saida por venda do produto
mineral das areas da jazida, mina, salina ou de outros depésitos minerais de
onde provém, ou o de quaisquer estabelecimentos, sempre apds a ultima etapa
do processo de beneficiamento adotado e antes de sua transformacdo
industrial).

(..)

No que se refere ao controle por parte da entidade, o simples fato de tratar-se
de fluxos futuros, sem a efetiva ocorréncia do fato gerador, ja permite
concluir que tal requisito para reconhecimento de um ativo néo se faz presente,
uma vez que somente a partir do efetivo ingresso financeiro, tais recursos
estardo efetivamente sob controle do Municipio.

Expandindo um pouco a abordagem sobre tal requisito para o reconhecimento
de um Ativo, pode-se afirmar que a efetiva ocorréncia do fato gerador eleito
pelo art. 7° do Decreto n.° 1/1991 estd sujeita a diversas condicionantes
futuras, aleatérias e incertas, relacionadas a diversos aspectos (econdmicos,
climaticos, geoldgicos, legais, etc.), sobre as quais pouco ou nada se faz
presente o controle por parte do Municipio. Ou seja, novamente se constata
que a participagdo prevista no dispositivo constitucional ndo faz, por si so,
nascer o direito liquido e certo.

Jéa a exigéncia de que o ativo a ser reconhecido resulte de um evento passado,
traz a obrigatoriedade de que qualquer bem ou direito, para ser evidenciado
nas Demonstra¢Ges Contabeis, requer, necessariamente, a ocorréncia prévia
do respectivo fato gerador.

(..)

Conclui-se, portanto, que, & luz das disposi¢Oes trazidas no Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico e na Instru¢do de Procedimentos
Contabeis n.° 14, o fluxo futuro de ingressos financeiros decorrentes dos
royalties e participagdes especiais a que o Municipio do Rio de Janeiro
faz jus por forca do disposto no § 1° do art. 20 da Constituicdo da
Republica nao satisfaz, antes da ocorréncia do fato gerador eleito pelo
art. 7°do Decreto n.° 1/1991, os requisitos para que seja reconhecido como
Ativo.

O entendimento aqui exposto se contrapde aos argumentos trazidos pela
Prefeitura as fls. 09/13, nos quais, em sintese, conclui que a previsao constante
do art. 33-A da Lei n.° 3.344/20015 , acrescido pela Lei n.° 5.300/2011,
confere aos fluxos futuros dela decorrentes os requisitos para reconhecimento
de um Ativo do FUNPREVI.

(-r)
2.3. Entendimento firmado no processo n.° 40/001.352/2019

Importa ressaltar aqui o entendimento, j& manifestado por esta Coordenadoria
no processo n.° 40/001.352/2019, quanto ao disposto no art. 33-A da Lei n.°
3.344/2001.

Naquele processo, as fls. 28, a CAD conclui no sentido de que a cesséo ali
tratada, introduzida com a finalidade de equacionamento do déficit atuarial do
FUNPREVI entdo apurado, tem o carater de aporte de valores
preestabelecidos, uma das modalidades admitidas no plano de amortizacdo
do déficit atuarial a ser implementado pelo ente, conforme previsto no § 1° do
art. 19 da Portaria MPS n.° 403/2008 , vigente a época, que dispunha sobre as
normas aplicaveis as avaliacOes e reavaliagdes atuariais dos Regimes Proprios
de Previdéncia Social -RPPS’s (posteriormente revogada pela Portaria MF n.°
464/2018).
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Assim, no referido processo, esta Unidade Técnica ja ndo admitia que tais
direitos pudessem corresponder a um Ativo do Municipio, que estaria
sendo transferido ao FUNPREVI, ja que, caso entendesse de forma diversa
(que os direitos mencionados no art. 33-A correspondem a um Ativo), tal
modalidade de equacionamento do déficit atuarial se enquadraria na hipotese
prevista no § 3° do art. 198 (aporte de Ativos) da jA mencionada Portaria MPS
n.° 403/2008, e ndo no § 1° (aporte de valores preestabelecidos).

()

Assim, fica claro que, no entendimento desta Corte de Contas, a obrigacdo
criada para o Municipio em face do FUNPREVI por conta do art. 33-A da Lei
n.% 3.344/2001 em nada se relaciona com eventual transferéncia de um
Ativo, mas sim com o aporte mensal do montante nele estabelecido, ainda
gue provenha de outras fontes diversas dos royalties previstos no § 1° do art.
20 da CF/88.

(.)

2.4. Evidenciagdo contébil do fluxo dos royalties como parte do plano de
amortizacao do déficit atuarial do FUNPREVI

Cabe preliminarmente destacar que, tanto os déficits atuariais apurados,
guanto os respectivos planos de amortizacdo, devem estar devidamente
evidenciados nas Demonstragcdes Contébeis do RPPS. Tal evidenciagao se da,
no ambito do Balanco Patrimonial, no grupo do Passivo N&o Circulante, mais
especificamente no subgrupo Provisdes a Longo Prazo.

Abordando tal evidenciagdo de forma mais detalhada, temos que o déficit
atuarial deve estar registrado em uma conta efetivamente de Passivo, enquanto
0 plano de amortizacédo deve estar registrado em uma conta redutora do mesmo
passivo.

O Balancete Patrimonial do FUNPREVI referente ao exercicio de 2019
apresenta, com relacdo a sua situagdo atuarial, as seguintes informacdes
resumidas, referentes aos valores presentes dos fluxos de ingressos e
dispéndios projetados:

RS
Deficit de beneficios concedidos (A) 51.523.641.487,89
Deficit de beneficios a conceder (B) 20.612.439.228,22
Déficit atuarial (C) =(A) + (B) 72.136.080.716,11
Plano de Amortizacgao (D) 36.708.004.081,51
Provisao liquida evidenciada (C) - (D) 35.428.076.634,60

De acordo com apuracdo no &mbito da auditoria realizada pela CAD no ultimo
més de margo, 0 montante de R$ 36.708.004.081,51 evidenciado como plano
de amortizagdo esta assim composto:
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royalties — Lei 3.344/2001 — art. 33-A 4.208.148.301,65
aluguéis 815.571.051,20
contribuigdo suplementar 31.201.440.311,75
juros financ. imobiliarios 118.787.052,06|
amortizagao financ. imobiliarios 364.057.364,85
TOTAL 36.708.004.081,51

Importa frisar que o fato de os valores referentes ao fluxo financeiro
decorrente da obrigatoriedade criada para 0 Municipio em face da art. 33-A
da Lein.?3.344/2001 (R$ 4,21 bilhdes) estarem registrados em conta contabil
representativa do Plano de Amortizacdo do Déficit Atuarial do FUNPREVI
de forma alguma significa que o objeto da cesséo corresponde a um Ativo do
Fundo.

O computo de tal fluxo, assim como todos 0s outros que Vvirdo a constituir-se
em receita ou despesa previdenciaria, independe da ocorréncia do respectivo
fato gerador, uma vez que a finalidade precipua da avaliacdo atuarial consiste
exatamente em aferir se o regime de previdéncia, consideradas as fontes de
financiamento presentes no momento de sua elaboracdo, sdo suficientes para
a satisfacdo dos beneficios concedidos e a conceder.

Assim é que, embora todos os fluxos futuros de ingresso (contribuicGes,
compensagdo previdenciaria, aporte previsto no art. 33-A da Lei n.°
3.344/2001 e demais receitas) e dispéndio (aposentadoria, pensdes, etc.) sejam
considerados a valor presente para fins de avaliacdo atuarial e de elaboragéo
do plano de amortizagdo, tais receitas e despesas somente terdo seu
reconhecimento patrimonial (evidenciagdo no Ativo e Passivo do
FUNPREVI) quando da efetiva ocorréncia dos respectivos fatos geradores.
A composi¢do da conta que representa o plano de amortizacdo reforca o
entendimento de que, para que fluxos futuros sejam computados para fins
de avaliacdo atuarial, ndo se exige observar a efetiva ocorréncia dos
respectivos fatos geradores, uma vez que apenas os valores referentes as
amortizagdes de financiamentos imobiliarios satisfariam tal exigéncia, por se
referirem a empréstimos ja concedidos.

As demais verbas, ndo obstante seus fluxos financeiros tenham sido
computados para fins de avaliacdo atuarial, somente poderéo ser consideradas
de fato como Ativos do RPPS a medida da efetiva ocorréncia dos respectivos
fatos geradores.

A abordagem trazida no presente subitem resulta, com a mé&xima vénia, na
discordancia dos argumentos trazidos as fls. 05/09 do Oficio GP n.° 104/2020,
através dos quais a Prefeitura conclui que o fato de o fluxo projetado dos
royalties destinados ao FUNPREVI por for¢a do art. 33-A da Lei n.°
3.344/2001 estar contabilizado em conta redutora do déficit atuarial lhe
garante a natureza de um Ativo efetivo, em condicdes de ser alienado.
Conforme j& explanado, tal fluxo, assim como outros cujo fato gerador
ainda néo ocorreu, é apenas um dos componentes do plano de amortizagdo
do déficit atuarial do FUNPREVI.

(...)

Apenas nos casos em que o plano de amortizagdo incluir a transferéncia de
ativos efetivos (que atendam aos requisitos para o reconhecimento), hipotese
na qual, repita-se, ndo se enquadra o disposto no art. 33-A da Lei n.°
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3.344/2001 (conforme processo n.° 40/001.352/2019), deverdo estes ser
evidenciados no Balan¢o Patrimonial do RPPS. Assim se deu com os iméveis
transferidos pelo Municipio por conta do disposto no § 4° do art. 33 do mesmo
diploma legal, que se encontram evidenciados no Balanco Patrimonial do
FUNPREVI, no subgrupo Investimentos, do Ativo ndo Circulante.
Conclui-se, portanto, que o registro contdbil do fluxo financeiro
decorrente do disposto no art. 33-A da Lei n.° 3.344/2001 em conta
retificadora do déficit atuarial do FUNPREVI ndo confere, a participacao
do Municipio prevista no § 1° do art. 20 da CF, carater de ativo passivel
de alienacdo, antes da ocorréncia do fato gerador previsto no art. 7° do
Decreto n.° 1/1991.

(..)

Além das analises transcritas acima, a Especializada apresentou, no item 2.5 de sua

Instrucédo (pag. 16/21), explanacdo com o fim especifico de caracterizar a operacao sob exame

como operacdo de crédito. Optou-se por ndo transcrever tal item neste Relatério porque o

mesmo tema foi abordado de forma igualmente profunda pela d. Procuradoria Especial, como
se verd adiante.

Outrossim, € importante destacar analise contida no item 2.6 da manifestacdo da

Especializada (pag. 21/22), cujo tema consiste no_impacto que a operacéo teria sobre a

Receita Corrente Liguida (RCL), com alerta especial para os limites com despesa de pessoal,

in verbis:

A arrecadacdo de royalties compBe a Receita Corrente Liquida — RCL,
pardmetro utilizado para apuragdo de diversos limites legais, tais como
Despesa com Pessoal, Divida Consolidada, Despesas com Parcerias Publico-
Privadas e Receitas de Operagdes de Crédito.

Especialmente com relagdo as despesas com pessoal, o Poder Executivo
apresentou, nos trés ultimos quadrimestres, relacdo com a RCL superior ao
limite estabelecido na alinea b) do inciso Il do art. 20 da LRF (54%), nos
seguintes termos:

e 3° quadrimestre/2019 (janeiro a dezembro/2019): 54,32%

e 1° quadrimestre/2020 (maio/2019 a abril/2020): 54,15%

e 2° quadrimestre/2020 (setembro/2019 a agosto/2020): 54,85%

O provavel registro orcamentario da operacao e dos seus desdobramentos na
forma proposta resultara, nos proximos exercicios, em diminuicdo da RCL,
com consequente impacto nos limites atrelados a tal indicador, cabendo
especial atencdo para a despesa com pessoal, ndo obstante a suspensdo do
prazo para reconducdo em funcéo do disposto no art. 659 da LRF, face ao
atual cenario de calamidade publica por conta da pandemia do COVID19.
Isto porque, o eventual registro da receita captada como alienagdo de ativo,
sem registro da obrigacdo resultante, durante o prazo estipulado no contrato o
montante dos royalties que cabe ao Municipio ser4 deduzido da parcela
destinada ao vencedor do certame, diminuindo, assim, a RCL. Por outro lado,
0 registro orcamentario de uma receita de operacdo de crédito, com a
consequente evidenciacao da obrigacao patrimonial (procedimento que retrata
a esséncia da operagdo) resultard na sua quitagdo por meio da execucdo de
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despesa orcamentaria com amortizacdo e encargos, ndo impactando, assim, o
comportamento da Receita Corrente Liguida.

Diante de todo o0 exposto, a Especializada opina, as fls. 25 da peca P046, pela

procedéncia do pedido desta Representacdo e, apds a efetivacio das comunicacdes e ciéncias

de praxe, pelo seu arquivamento. No mesmo diapasdo, a CAD propde, ainda, determinacao

no sentido de que a Secretaria Municipal de Fazenda se abstenha de efetivar a operacdo objeto
do Pregdo Presencial PP/SMF n.° 01/2020.

Por fim, destaque-se que o presente processo foi submetido, ainda, ao crivo da d.

Procuradoria Especial, que emitiu o parecer autuado como pec¢a P051, da lavra do i. Procurador
Pierre Batista de Oliveira.

De inicio, o parquet examina, no topico “II.2” do Parecer (pag.7 - Dos problemas

relacionados a licitacdo), a modalidade de licitacdo escolhida pela Administracdo e,

considerando as peculiaridades do objeto licitado, aduz que ndo existe amparo legal para a

escolha do pregdo. Em apertadissima sintese, o Procurador defende que o objeto licitado ndo

se enquadra no conceito de bem ou servico comum, que o0 pregdo serve a aquisicdo de bens e
servicos e nao a alienacdo, e que o critério de julgamento (menor taxa interna de retorno) revela
complexidade incompativel com o pregdo, que, regra geral, devera ser julgado em funcéo do
menor prego.

Dito isso, 0 Parecer passa a analise da natureza juridica da operacdo em questdo (se
operacdo de crédito ou alienacdo de ativo / cessao de crédito), eis que, como ja externado, a
incidéncia, ou ndo, dos supracitados dispositivos da LRF e da Res. do Senado Federal
n® 43/2001 depende da solucdo desta controvérsia. Veja, a seguir, 0s trechos mais
esclarecedores:

3) Da importéancia de se definir a natureza juridica do negécio e a correta
interpretacdo da Res. SF 43/01

A primeira observacdo essencial com relagdo ao caso é que, conforme ja se
adiantou, o art. 5° ndo deve ser lido separadamente do art. 15. Estando ambos
vigentes, devem ser lidos conjuntamente, chegando-se a conclusdo de que o
art. 5° é sempre aplicavel, mas, nos Gltimos 120 dias do mandato do Chefe do
Poder Executivo, ele ndo é uma excecdo ao art. 15, que é mais especifico, ao
menos em se tratando de operagdo de crédito. Assim, eventual cessdo de
direitos que se configure como operagéo de crédito (em razdo da assunc¢éo de
alguma garantia ou compromisso financeiro por parte do cedente, conforme
sera analisado adiante) deve respeitar o art. 5° em todo o periodo do mandato
do Chefe do Executivo, devendo obediéncia adicional ao art. 15 no periodo
dos 120 dias finais, razdo pela qual, neste intervalo temporal, estaria vedada.
()
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4) Da distincdo entre operacdo de crédito e alienacdo de ativo e a analise
da natureza juridica da presente operacao

(...), tem-se que a0 menos quatro critérios podem ser apresentados como sendo
aptos a diferenciacéo entre uma cessdo de direitos e uma operacéo de crédito:
(...) Convém que sejam feitas algumas observagdes sobre cada um dos
critérios mencionados, razdo pela qual se passa a analisa-los.

a)  Sobre o momento cronolédgico da cessdo ha dindmica da relacdo
obrigacional

Conforme mencionado, esta relacionado a existéncia de um ativo a ser cedido
ou ndo. E que, a rigor, a cessdo de crédito ¢ modalidade de transmissdo
subjetiva da titularidade de obrigac@es e, por isso, ocorre apos a sua génese.
Como muito bem observado por Cristiano Chaves de Farias e Nelson
Rosenvald:

[...] os fendmenos da cesséo de crédito, assungdo do debito e cessdo do
contrato se sucedem apo6s a génese da obrigagéo [...]. E o periodo em
gue ocorre a circulagdo econdmica do crédito [...]. Assim, n&o
podemos confundir os modos de transmissdo das obrigagbes com
outros modelos que geram efeitos analogos, mas se inserem
cronologicamente em momentos distintos.
(...)
Isso ocorre porque ninguém pode transferir, evidentemente, mais do que
possui. E preciso que se diga que, longe de ser um posicionamento isolado dos
doutrinadores mencionados, trata-se de entendimento juridico difundido entre
todos 0s nossos civilistas.
()
No entanto, é preciso que se esclareca um ponto importante: dizer que o
nascimento da obrigacéo é anterior a sua transmissdo ndo significa defender a
impossibilidade de cessdo de crédito futuro ou eventual, até porque o tema é
abordado na doutrina. O que precisa ser anterior é a existéncia da relacdo
juridica obrigacional. Para que o tema fique claro, convém exemplificar.
Em primeiro lugar, com relacéo ao crédito eventual, basta imaginar um objeto
que esteja sendo disputado em um litigio judicial. E perfeitamente possivel a
cessdo deste objeto (um direito de crédito de recebimento de determinado
valor, por exemplo), dando origem, como se sabe, ao instituto da alienacdo do
objeto litigioso, regido pelo art. 109 do CPC. Neste caso, 0 cessionario s
receberd o bem ou o direito no caso de o cedente restar vitorioso na lide, por
isso a caracteristica da eventualidade. Contudo, perceba que, embora a prépria
existéncia da relagdo juridica (entre as partes originarias, que compdem o polo
do processo) seja disputada, ela é anterior a cessao (o seu fato gerador - ou
seja, o fato juridico que Ihe deu origem -, ainda que disputado, é anterior), e
assim sera tratada caso seja reconhecida na sentenca. Tanto isso é verdade que,
sobrevindo uma nova legislacdo que altere o regramento sobre esse direito de
crédito e sua respectiva relagdo juridica, ainda assim o objeto do processo ndo
se modifica, em razdo do direito adquirido e do ato juridico perfeito.
()
Por_outro lado, a posicdo do Municipio em nada se confunde com isso.
N&o aconteceu ainda o fato gerador apto a originar a relacdo juridica com
a Unido, que ocorre, conforme jé se demonstrou na instrucéo da CAD. E
gue, como_se sabe, ha previsdo do art. 7° do Decreto n° 01/1991,
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requlamentando o art. 8° da Lei n° 7.990/1989 e o proprio art. 20, 81° da
Constituicdo da Republica, no sentido de que:
Constitui fato gerador da compensacdo financeira devida pela
exploracédo de recursos minerais a saida por venda do produto mineral
das areas da jazida, mina, salina ou de outros depdsitos minerais de
onde provém, ou o de quaisquer estabelecimentos, sempre apds a
Gltima etapa do processo de beneficiamento adotado e antes de sua
transformacao industrial.
Ou seja, 0 suporte fatico previsto como hip6tese de incidéncia na norma, apto
a dar origem a relacdo juridico-obrigacional com a Unido, ainda ndo
aconteceu. E a diferenca ndo € dificil de perceber quando, novamente, se
invoca eventual alteracdo legislativa que possa ocorrer sobre o tema. Se, em
breve, for modificado o regime juridico dos royalties com relacdo a
distribuicdo dos recursos entre origem e destino, 0 Municipio certamente ndo
podera impugnar a alteracdo com base em alegagdes de direito adquirido ou
ato juridico perfeito (qualquer eventual impugnacao precisara se fundar em
argumentos de ordem federativa), diferentemente do que ocorre com 0s
titulares dos dois exemplos anteriores, precisamente porque ainda néo existe
relacéo juridica.
(...)
De todo modo, deve-se fazer uma observacgdo importante: ndo se esta a dizer,
aqui, que nao é possivel qualquer operacdo vinculada a uma relagdo
obrigacional eventual e futura. Simplesmente ndo sera, neste caso, uma
alienacdo de um ativo e, se for onerosa, correspondera a uma operagdo de
crédito (porque eventual transmissdo do direito, correspondente a
contraprestacdo de quem recebeu o montante, ocorrera apenas em momento
futuro, ja que ndo se pode transmitir o que ainda nao se possui), especialmente
se houver alguma forma de assegurar que guem adiantou 0S recursos o
recebera de volta (embora este Gltimo requisito, relativo a essa "garantia”, ndo
seja essencial segundo o STF, conforme serd demonstrado).
E, para demonstrar que todo esse raciocinio realmente se aplica ao Direito
Publico, ao Direito Financeiro e a logica da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), basta notar que o seu artigo 37, inciso I, prevé que:
Art. 37. Equiparam-se a operacdes de crédito e estdo vedados: | -
captacdo de recursos a titulo de antecipacgdo de receita de tributo ou
contribuicdo cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido, sem prejuizo
do disposto no § 7° do art. 150 da Constituicdo;
N&o se esta dizendo que 0 caso presente se caracteriza como uma antecipacao
de receita orcamentaria (ARO), mas este dispositivo existe precisamente
porque, antes do fato gerador da obrigacdo tributaria ocorrer, ndo ha relacao
obrigacional a ser cedida. Ndo é demais lembrar que o art. 113, 81°, do CTN
prevé que "A obrigacdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador" e
que o seu art. 114 dispde que o "fato gerador da obrigacdo principal é a
situacdo definida em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia”. Sendo
assim, por tudo o que ja se expds neste tdpico, a caracterizagdo da operagado
prevista pelo art. 37, I, da LRF, s6 pode ser tratada, de fato, como uma
operacdo de crédito.
(...)
Tem-se assim que, em sua instrucdo técnica, e com foco na anélise da
natureza contdbil-juridica da cessdo dos recebimentos futuros relativos
aos Rovyalties de petrdleo, a CAD apresentou argumentos importantes
gue confrontam a tese da Administracdo, desconstruindo a ideia gue 0
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direito previsto no §1° do art. 20 da Constituicdo da Republica possa ser
entendido como ativo patrimonial passivel de alienacdo. (grifo nosso)

(..

Ante todo o exposto, tanto na esfera juridica como no plano contabil, ndo
ha duvidas de gue a operacado pretendida ndo preenche os requisitos para
se configurar como uma alienacdo de ativos, tratando-se, no entanto, de
uma operacdo de crédito, em que a contrapartida futura do Municipio
esta claramente descrita na clausula oitava da minuta de contrato
elaborada pela prépria Prefeitura (integra em anexo), o que sera tema do
topico sequinte, referente ao sequndo critério gue permite distinquir uma
verdadeira alienacdo de ativos de uma operacdo de crédito. (grifo nosso)

b) A transferéncia da posicdo na relacdo obrigacional pela cesséo de
crédito/alienacdo de ativos
H& um ponto muito importante que ndo se pode ignorar para analisar se um
negacio juridico é realmente uma cessdo de crédito ou ndo: o fato que deve
haver a transmissdo da titularidade da relacéo obrigacional. Significa dizer que
0 cessionario ndo possui apenas o direito ao resultado econémico ou a
prestacdo oriunda daquela obrigacdo. Muito mais do que apenas isso, ele passa
a ocupar o proprio polo ativo da rela¢do juridica. Veja, por exemplo, a
descrigdo deste negocio juridico por parte de renomados civilistas:
Emilio Betti: "[A sucessdo é a] substituicdo de um sujeito, na relagdo
obrigatdria, em virtude de uma relacéo qualificadora, que instaura um
nexo derivado entre sucessor e predecessor, legitimando o primeiro a
ingressar em idéntica relacdo com a contraparte”.
(...) em relacdo ao crédito presente, fato é que, mesmo com eventual
notificacdo, a Unido jamais pagaria o crédito diretamente ao particular,
e_a este certamente ndo seria_reconhecida legitimidade para cobréa-lo
judicialmente da Unido. (grifo nosso)
De fato, fossem os ativos verdadeiramente cedidos, ndo existiria a
necessidade de prever o0s repasses como uma obrigacdo do cedente. De
nada adianta, para descaracterizar essa obrigacdo, a criacdo de "‘contas
de custddia'’ para o recebimento dos valores, contas estas que serdo, diga-
se de passagem, de titularidade do Municipio. Fossem 0s ativos realmente
alienados, bastaria _uma notificacdo a Unido para que o particular
pudesse receber os recursos diretamente (art. 290 do CC/02), e teria ele,
inclusive, legitimidade para exercer eventual pretensdo em juizo em caso
de_inadimplemento. Ademais, seria_inteiramente legitimado para a
pratica _de atos conservatérios do direito (art. 293 do CC/02).
Evidentemente, ndo € o caso. (grifo nosso)
A propésito, no Processo TC 016.585/2009-0, o TCU analisou o caso da
criacdo de Fundos de Investimento em Direito Creditérios - FIDC para a
securitizacdo da divida ativa por entes federativos diversos, e a Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental (SEMAG) e o MPTCU chegaram a
concluséo de que, naqueles casos especificos, ndo havia alienacdo de ativos,
mas _operacdo de crédito, justamente porgue a titularidade da relacéo
obrigacional ndo era transferida ao FIDC (gque ndo passava a ser 0 sujeito
ativo do crédito e a ter legitimidade para cobra-lo), pois esta continuava
com 0s entes federativos, que apenas repassavam ao fundo o montante
recebido. (grifo nosso)

(.)
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¢) A assuncdo de compromisso financeiro pelo cedente ou de alguma
forma de assegurar gue o cessiondrio receberd os recursos (de modo a
caracterizar operacdo de crédito, e ndo de risco)

Antes de aprofundar neste tépico, é preciso que se diga que ha controveérsia
com relacdo a sua utilizacdo como critério para se caracterizar uma operacdo
de crédito, havendo claramente correntes que se opdem acerca do tema.

De um lado, para alguns, a assungéo do compromisso financeiro futuro seria
um critério utilizado pelo Direito justamente porque uma operacao de crédito
permite que alguém receba antecipadamente determinados recursos,
assumindo, em contrapartida, alguma prestacdo ou compromisso futuros
relacionados a garantia de sua devolucéo (ou de seu pagamento pelo devedor).
N&o por outra razdo, ao definir operagdo de crédito no art. 29, Ill, a Lei de
Responsabilidade Fiscal menciona se tratar de compromisso financeiro
assumido em razdo de inimeras operagdes, que lista em carater meramente
exemplificativo.

Para além da LRF, cabe demonstrar que, entre os juristas desta primeira
corrente, este seria de fato um critério utilizado pelo Direito na atualidade para
distinguir as operacdes.

Iniciando pelos préprios documentos dos autos, tem-se que, em sua
manifestacdo inicial, a Diretoria Juridica da PREVI-RIO defendeu (na pagina
5 da peca) que o critério a ser utilizado para que uma cesséo de crédito
especifica ndo se enquadre como uma operacdo de crédito € que ndo haja
qualquer garantia ou compromisso financeiro por parte do cedente. No mesmo
documento, citou entendimento doutrindrio e da PGFN (Parecer
PGFN/CAF/n°® 1266/2016) em igual sentido, na linha de que a distincdo
fundamental seria a auséncia de assuncdo de qualquer outra obrigacdo,
compromisso financeiro ou garantia por parte do cedente.

Igualmente, o Municipio do Rio de Janeiro argumentou, no memorial enviado
na ADPF n° 730 e juntado aos autos, que o presente caso ndo seria de operagdo
de crédito justamente porque dar-se-ia (em suas palavras!): "sem nenhuma
garantia do resultado financeiro esperado pelo possivel investidor (operagdo
de risco, portanto, ndo de crédito)" (fl. 02 do memorial). Ressaltou, ainda, que
operagdes de crédito pressupdem a utilizacdo de capital alheio mediante a
promessa de pagamento por esse uso em momento posterior no tempo;
enquanto que a alienacdo de ativos seria a vista.

Os entendimentos doutrinarios citados na manifestagcdo da Diretoria Juridica
foram novamente mencionados no pedido de revogacao da tutela proviséria
apresentado pela Prefeitura, acrescentados de outros. Em todos eles, contudo,
resta claro que a Unica razdo pela qual os doutrinadores defendem que
operacdes de securitizacdo ou de alienacGes de ativos ndo seriam operagdes
de crédito seria a auséncia de responsabilidade, pelo cedente, pelo efetivo
pagamento; por ndo haver garantia, a titulo do cedente, de recebimento do
valor por parte do cessionario; e, principalmente, por ndo haver assuncao de
qualquer espécie de compromisso financeiro.

Entre os posicionamentos mencionados, consta o da Procuradora e Professora
de Direito, Dra. Andrea Veloso Correia, que, ao analisar um caso de
securitizacdo, defendeu, em Parecer (Parecer PG/PADM/003/2015 AVC),
que:

[...] a operacdo a ser realizada nédo caracteriza uma operagdo de
crédito, tal como conceituada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (art.
29, 1), na medida em que o ente federativo ndo assume qualquer
responsabilidade pelo efetivo pagamento a cargo do
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contribuinte/devedor ou qualquer outra espécie de compromisso
financeiro ou de pagamento futuro (artigo 18, paragrafo Gnico da lei
municipal).
Ainda na manifestacdo da prépria Diretoria, consta que os Procuradores do
Estado Marcos Juruena Villela Souro e Henrique Bastos Rocha também
ressaltam que a auséncia de caracterizacdo da operagdo seria porque ndo ha
compromisso financeiro assumido pelo Eréario, ndo havendo qualquer
obrigacdo por parte do cedente, de modo que, se ndo se consumar a
arrecadacao dos royalties (artigo "Securitizacdo de recebiveis de royalties do
petréleo™), o risco seria do cessionario.
Em sentido similar, na peti¢do presente, 0 Municipio apresenta entendimento
da Procuradora Aricia Fernandes Correia defendendo a auséncia de
caracterizacdo do negdcio como uma operacgdo de crédito justamente porque
ndo haveria "quaisquer garantias ao cessionario quanto a eventuais perdas
suas, que ficam todas por sua conta e risco".
Fora dos documentos constantes dos autos, também j& houve enfrentamento
deste tema. Inicialmente, e apenas a titulo argumentativo (ja que a questdo
aqui ndo é tributéria), € interessante notar que o topico ja foi abordado pela
Receita Federal, na Solucdo de Divergéncia n® 09/2016 - COSIT19, que
precisou delimitar o conceito de operacdo de crédito para fins de incidéncia
do IOF. Em conclusdo, a Receita Federal do Brasil afirmou que a
caracterizacdo da operacgdo de crédito depende de coobrigacdo "ou, ausente tal
clausula de maneira expressa, o arranjo juridico e negocial estabelecido entre
as partes deve ter sido configurado de tal forma que o cedente responderd, ao
final, pela eventual inadimpléncia do sacado-devedor original™.
Ainda sobre o assunto, verifica-se que, em determinada oportunidade (Parecer
n® 463/2016), ao analisar a operagdo de securitizacdo da divida ativa, a
Comissdo de Assuntos Econémicos do Senado Federal também ja teve a
oportunidade de afirmar que:
[...] o oferecimento de garantia (ou instrumentos assemelhados) pode
ser transformado em operacéo de empréstimo se essas garantias forem
excessivas. Por exemplo, suponha que a taxa normal de recuperacgéo
de tributos é de 60%. Um governante pode oferecer seguro, garantindo
recuperacdo de 80%. Esses 20% de diferenca aproximariam bastante
de uma operacdo de empréstimo. Sabe-se que, com elevadissima
probabilidade, o cedente ter4 de devolver ao cessionério o valor
correspondente a 20% da carteira. Dessa forma, o governante
receberia hoje o valor e deixaria a divida (correspondente aos 20% da
divida ativa que n&o foram recuperados) para seus sucessores [...].
E a Comisséo continua, mencionando precisamente, e no mesmo sentido da
Receita Federal, que ndo é preciso que se trate de garantir a operacdo no
sentido juridico do termo, podendo se tratar, inclusive, de uma garantia
implicita:
[...] deve-se evitar a garantia implicita de rendimento aos investidores.
Isso porque, quando existe esse tipo de garantia, a operacdo, do ponto
de vista dos investidores, transforma-se em algo muito semelhante a um
empréstimo, que ira render uma taxa pactuada previamente, como a
taxa DI (ou a taxa de inflagdo), acrescida de um spread determinado.
Portanto, quando se menciona a presenca ou ndo de garantias, ndo se trata de
garantia do ponto de vista juridico, como aquelas reais ou pessoais, mas sim a
referente ao recebimento do credor, independentemente dos instrumentos
envolvidos. Em outros termos, significa obrigar-se, de algum modo, e sem que
isso dependa da estruturacdo juridica de cada operacdo, a fazer com que o
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cessionario receba o montante pretendido guando antecipou 0s recursos.
Assim, se houver algum arranjo que permita ao ente praticamente assegurar o
recebimento do rendimento pelo investidor, € possivel enquadrar a operacgao
como sendo de crédito (pois assumird um compromisso financeiro equivalente
a este rendimento para tanto).

Sobre essa questdo, e ainda que se trate de operacdo com algumas
caracteristicas distintas (pois, afinal, a relacdo obrigacional ndo apenas ja
existia, como os créditos nestas operac@es ja estavam inclusive vencidos), é
relevante mencionar que o Tribunal de Contas da Uni&o acabou por enfrentar
0 tema da securitizacdo da divida ativa, no Processo n° 016.585/2009-0, tendo
de decidir se 0 quadro era de operagdo de crédito ou ndo. No caso concreto,
buscava-se a alienacdo da receita futura de titulos das respectivas dividas
ativas decorrentes de créditos tributérios vencidos e ndo pagos, realizadas por
meio de Fundos de Investimentos em Direitos Creditorios Nao Padronizados
(FIDC-NP), pelos Municipios de Belo Horizonte e Nova Iguagu, bem como
pelo Distrito Federal (e, ao longo da instrucdo, igualmente do FIDC de
Saneamento Ambiental e Infraestrutura de Sdo Paulo e a possivel cessao da
divida ativa de Goiéas).

O TCU ainda nao decidiu acerca do mérito do processo, mas, no relatério do
Acordao n° 772/2016, transcreveu-se posicionamento do Ministério Publico
de Contas junto ao TCU, que caracterizou a operagdo como sendo de crédito,
submetendo-a ao regramento da LRF e da Resolugdo n® 43/200120. Foram
utilizados diversos argumentos, mas destaca-se, no que importa a este topico,
que a caracterizacdo do negdcio como operagdo de crédito ocorre porque 0
termo _compromisso financeiro da LRF deve ser_interpretado de forma
ampla (em razdo da cldusula analégica de 'outras operacdes
assemelhadas™), para incluir os casos em gque a possibilidade de ndo
recebimento _dos valores esperados pelo investidor seria_meramente
tedrica (como é o caso da operacdo pretendida pelo Municipio). (grifo
Nosso)

Naquela ocasido, ao analisar a operacéo relativa ao FIDC do Municipio de
Belo Horizonte, 0 MPTCU deixou claro que o seu entendimento era fundado
no fato de que a clausula por meio da qual o Municipio ndo se responsabilizava
por eventuais oscilagdes negativas no fluxo de caixa era meramente formal.
Nas palavras do Procurador do TCU, que merecem transcricdo por sua
didatica:

E fato que, do ponto de vista meramente formal, o municipio n&o se
responsabilizou por eventuais oscilagdes negativas no fluxo de caixa
esperado (Parecer PGFN/CAF 2900/2007 — pegas 2, p. 15, e 14, pp.
34/8), nem assumiu obrigacdo de substituir créditos que porventura
viessem a ser cancelados ou modificados, a exemplo da previsdo
normativa do Convénio ICMS 104/2002 (peca 13, pp. 10/23). Diz-se do
ponto de vista meramente formal, porquanto a realidade econdmica da
operacdo revela, a toda evidéncia, que a possibilidade de ndo haver a
arrecadacdo esperada para o fundo é meramente tedrica, utilizada
como figura de retérica e de convencimento, uma vez que o volume
assoberbado de créditos tributarios inscritos em divida ativa postos a
disposicdo do fundo, da ordem de R$ 4,9 bilhdes, e o fluxo de
recebimentos dele advindo garantiam com larguissima folga, de forma
superabundante, o recebimento dos valores esperados pelo fundo. Com
tal montante de créditos postos a disposicdo do fundo, com o
conhecimento da consistente e crescente série histérica de
recebimentos e com, ainda, a satisfacdo prioritaria do compromisso
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assumido junto ao fundo, por meio da canalizacdo dos recursos
recebidos pelo Banco do Brasil diretamente para a conta transitéria e
repasse para o municipio apenas do valor excedente, ndo havia e nédo
ha o menor risco para o fundo.
A luz, portanto, da realidade econdmica da operag&o, é uma falacia
afirmar-se que o municipio ndo assumiu nenhum risco e que todo o
risco foi transferido para o fundo. A verdade é que nao ha risco algum
de ndo recebimento de valores suficientes para satisfazer o
cronograma financeiro esperado pelo fundo.
A “cessdo do fluxo de caixa” buscou apenas, como é proprio das
operacdes de crédito, antecipar para o municipio recursos financeiros
gue, sem essa operacdo de crédito, somente estariam disponiveis com
a posterior realizacao dos créditos fazendarios.
No caso presente, relativo ao negécio juridico pretendido pelo Municipio do
Rio de Janeiro, a Administracdo justifica a conclusdo de que ndo seria uma
operacdo de crédito nas seguintes razdes: (a) "porque ndo se esta a conferir
garantia de que o cessionario, ao final do periodo contratual, receba a
integralidade dos fluxos desejados, na hipétese de queda do valor dos fluxos
atualmente previstos"; e (b) porque, supostamente, o Municipio ndo se
endividaria com a operagéo, ou seja, ndo assumiria qualquer obrigagéo futura
com a operagao.
Com relacdo ao segundo item, ja foi demonstrado no tépico anterior que o
Municipio assume a obrigacéo de repassar futuramente os valores (inclusive
com clausula contratual expressa nesse sentido), até porque a titularidade da
relacdo juridica obrigacional ndo esta sendo transmitida ao particular. No
entanto, resta enfrentar o primeiro argumento municipal, que diz respeito
justamente a questdo de se assegurar o rendimento pretendido pelos
investidores.
Para sustentar o seu argumento de que isso ndo existiria, 0 Municipio alegou
gue a clausula quarta, paragrafo quinto, da minuta de contrato prevé o
seguinte:
Paragrafo Quinto - Se 0 montante devido ao cessionario ndo for pago
até o Ultimo dia do prazo do contrato, em razdo da insuficiéncia na
arrecadacgdo de royalties, 0 cessionario devera arcar com 0 prejuizo,
ndo havendo qualquer garantia em favor do cessionério,
responsabilizando-se o cedente pela existéncia do crédito apenas na
vigéncia do contrato, nos termos do art. 295 do Cédigo Civil. Sendo
assim, o cedente interrompera imediatamente a transferéncia de fluxos
financeiros, inclusive os previstos no paragrafo quarto, ao término do
prazo contratual, ainda que o cessionario ndo tenha recebido a
totalidade do valor nominal do fluxo pretendido em seu lance.
Contudo, hd ao menos outros guatro fatores que demonstram gque essa
clausula é meramente formal, e, materialmente, ndo é capaz de afastar
a natureza juridica de operacdo de crédito deste negocio. (grifo nosso)
Em primeiro lugar, tem-se que o Item 16 do Edital apresenta o arcabouco de
organizagdo financeira do modelo. Segundo ali descrito, as receitas de
participacdo pagas pela Unido seriam depositadas (100%) em “contas de
custodia” de titularidade do Municipio, a partir da qual se transferiria
automaticamente o pagamento trimestral combinado. O “excedente” caberia
ao Municipio. Considerando que o ente municipal apenas fica com o
remanescente, tem-se que existe, para o _investidor, um direito de
prioridade no recebimento de seus recursos, j& com a rentabilidade
pretendida. Dessa forma, fica evidente que o0 modelo foi construido para
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estabelecer uma ordem de preferéncia no direcionamento da receita. (grifo
Nosso)

O segundo fator a ser apontado, que possivelmente € ainda mais importante,
é que, sequndo o Item 16.5, caso o fluxo financeiro ndo alcance a parcela
trimestral combinada, os valores subsequentes devem ser repassados ao
adjudicatario, mensal e automaticamente, até compensar a insuficiéncia
de pagamento. Em outros termos, 0os meses nos quais ndo haveria o
pagamento ao investidor serdo utilizados precisamente para compensar 0
particular até o montante do fluxo pretendido, caso o valor trimestral ndo
alcance o pretendido. Com a devida vénia a quem defende o entendimento
oposto, mas isso é evidentemente assegurar a rentabilidade do investidor.
(grifo nosso)

Dependendo da proporcdo, na hipotese de um modelo que direcione um
percentual diminuto diante do total a ser arrecadado, somando-se a
preferéncia de pagamento conforme ja destacado, haveria subsidio suficiente
para apontar a existéncia de uma garantia intrinseca ao negécio, lembrando
que esta pode ser explicita ou implicita na operagao

E importante gue se diga gue clausulas como a presente, de protecio ao
investidor, e de altissimo_risco _para o ente federativo, j& foram,
inclusive, combatidas por parte do Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro, com relacdo a operac0es realizadas naguela esfera, bastando
gue se ressalte que, na fl. 124 da Prestacdo de Contas de Governo de
2016 (TCE/RJ Processo n°® 101.576-6/17), consta informacdo de que o
Governador e o Diretor-Presidente do Rioprevidéncia _foram
notificados para apresentar defesa em razdo da previsdo de clausulas
deste género (além de terem realizado uma operacao de antecipacdo de
royalties com uma taxa gque acabou saindo mais cara do gue 0s juros de
um financiamento tradicional). (grifo nosso)

O terceiro fator que demonstra que a clausula invocada pelo Municipio é
meramente formal é o fato de que somente ndo havera responsabilizacdo
caso, apos todo o prazo do contrato, haja algum déficit. Veja que o fluxo
trimestral, a principio, é garantido, até pela compensagdo mensal j& referida
anteriormente. Somente se, apds todo o prazo contratual, o préprio fluxo
trimestral somado a essa compensacdo ndo forem suficientes ao
atendimento da rentabilidade pretendida, é que 0o Municipio ndo se
responsabilizaria. (grifo nosso)

Esta hipotese torna-se meramente tedrica quando somada ao quarto fator,
que é o fato de o contrato poder chegar ao prazo de 30 (trinta) anos (sendo o
vencedor na licitacdo exatamente o maior prazo), periodo no qual o
Municipio provavelmente terd arrecadado incontaveis vezes mais do que
qualquer fluxo esperado pelos investidores, ao menos tomando-se por base
0 Balango Financeiro Consolidado constante da Prestacdo de Contas de
Governo de 2019 (divulgado por meio da Resolu¢cdo CGM n° 1.632/2020).
Sdo quatro os fatores que tornam a clausula acima meramente formal, e que
garantem a rentabilidade do investimento do particular, portanto: (a) o
direito de prioridade do investidor com relacdo a quaisquer recursos
recebidos; (b) a compensagdo mensal caso o fluxo trimestral ndo alcance o
pretendido; (c) o fato de que esta clausula sé retira a responsabilidade
municipal caso o fluxo ndo alcance o montante pretendido ap6s o prazo
contratual inteiro, ja considerando o direito de prioridade e a compensacéo
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mensal; e (d) a constatacdo de que o Municipio arrecada inimeras vezes
mais do que este valor, levando-se em conta um prazo de até 30 (trinta) anos.
Somados, ndo h& davidas de que o investidor possui a garantia de
retorno_ndo sé do seu capital, mas igualmente da rentabilidade
pretendida, 0 gue, mesmo sequndo a corrente até agora abordada, é o
suficiente para caracterizar 0 neg6cio como operacdo de crédito,
conforme demonstrado exaustivamente. (grifo nosso)
Mas, ainda que assim ndo fosse (hipdtese meramente argumentativa, diante
do enorme quantitativo de dados levantados anteriormente), é preciso que se
mencione que existe entendimento no sentido de mesmo esse compromisso
financeiro seria dispensavel. Foi 0 que decidiu expressamente o Supremo
Tribunal Federal na ADI 1.763, ao caracterizar o conventional factoring
como operagao de crédito, mesmo quando contratado em caréater pro soluto
(sem a responsabilizacdo pela adimpléncia). Assim, segundo esta decis&o,
bastaria, para a caracterizagdo de uma operagdo de crédito, a antecipagao
onerosa, para o presente, da disponibilidade de recursos que s6 seriam
obtidos futuramente.

()

d) A possibilidade de dispor, no_ momento presente, de recursos ou

bens que sé seriam obtidos futuramente (e a questdo da TIR no presente

caso)

Conforme se antecipou, o STF ja teve a oportunidade de afirmar, ao julgar a

ADI 1.763, que o essencial na caracterizacdo de uma operacao de crédito é

precisamente a antecipacdo de bens ou recursos que ele sé obteria no futuro.

()

A propésito, e, conforme ja se antecipou, a utilizagdo da TIR como critério de

julgamento revela, na pratica, a busca pelos menores juros para a operagao,

ainda que os conceitos ndo sejam sindnimos. (...)

Significa dizer que a Administragdo Municipal esta, na pratica, utilizando

como critério a menor taxa de juros aliada ao maior prazo contratual, e a Gnica

razdo para ndo colocar como pardmetro unicamente 0s juros esta no fato de

gue as propostas apresentardo prazos contratuais distintos, e isso sera levado

em consideracdo no julgamento. Se a operacao tivesse um prazo pré-definido,

0 critério seria unicamente a menor taxa de juros.

()

O que ndo deve haver duvidas, ap6s a apresentacdo de todos os critérios

mencionados, é que se trata, efetivamente, de uma operacao de crédito a ser

regida pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pela Resolugdo n° 43/2001.

Na sequéncia, a d. Procuradoria Especial, item 11.5 do Parecer (pag. 39), analisa

detalhadamente o argumento da Jurisdicionada de que o STF teria, na ADI n° 3786/DF, firmado

entendimento que a cessao de crédito ndo se confunde com a operacédo de crédito e, portanto,

ndo estaria sujeita as normas da LRF sobre endividamento. Note-se que a ADI em questdo

tratava da constitucionalidade da Resolucdo n°® 33/2006 do Senado Federal, gue autorizava a

cessao a instituicdes financeiras, por parte dos Estados, Distrito Federal e Municipios, de sua

divida ativa consolidada, para cobranca por endosso-mandato.
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Ocorre que, como demonstrado pelo i. Procurador, o endosso-mandato, conforme

decidido pelo STF, realmente ndo constitui operacdo de crédito, mas tem, alegadamente,

caracteristicas completamente diferentes da operacdo pretendida pela Municipalidade.

Por essa razdo, ndo seria possivel afirmar gue o precedente em guestdo serve ao proposito de

caracterizar a antecipacio das receitas de royalties como cesséo de direito.

Em complemento ao argumento supracitado, a d. Procuradoria Especial traz, no item

11.6 do Parecer (pag. 41), entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal no &mbito da

ADI n° 1763/DF, que admitiu a caracterizacdo da atividade de factoring como operacédo de

crédito para fins de incidéncia do IOF. Nesse diapasdo, 0 i. Procurador defende que, se por

um lado, a antecipacao das receitas de royalties em nada se assemelha ao endosso-mandato

(ADI 3786/DF), por outro lado, a operacdo pretendida pelo Municipio, estruturalmente,

muito se aproxima do conventional factoring, que foi caracterizado pelo STF de forma

indubitavel como operacao de crédito.

Por fim, a d. Procuradoria Especial, em prosseguimento, analisa, no item I1.7 do

Parecer (pg. 44), a legitimidade da operacdo a luz da LRF e da Resolugdo n° 43/2001 do Senado

Federal e traz, no item 11.8 do Parecer (pag. 48), importante Jurisprudéncia em que o Tribunal

de Justica do Estado do Rio de Janeiro considerou a antecipacdo dos fluxos financeiros,
decorrentes do art. 20, §1°, da CRFB, como operacdo de crédito. Reproduz-se, a seguir, as partes
mais importantes do primeiro desses dois topicos:

7) Da andlise acerca da legitimidade da operacdo a luz da Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Resolucdo n® 43/2001 do Senado

Federal

Inicialmente, é preciso que se diga que a caracterizagdo deste negdcio como

uma operacdo de crédito ndo significa que ele é inerentemente ilegal, mas

apenas que ele deve obediéncia a todos os regramentos da Lei de

Responsabilidade Fiscal e da Resolugéo n° 43/2001.

(...)

A propésito, ha dois pontos importantes que devem ser considerados no art.

29, 11, da LRF, que dispde o seguinte:
111 - operagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razéo
de mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicédo
financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da
venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras
operacdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros; (grifo nosso)

O primeiro desses aspectos é a indicagdo de que o conceito na LRF é

meramente exemplificativo, com margem ao enquadramento de seu

regramento a outras operacGes assemelhadas, de modo que o essencial ndo é

a sua previsdo de forma tipica na LRF, mas sim o enquadramento de sua

natureza juridica como tal segundo os critérios apresentados nos topicos
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anteriores deste Parecer. O fato de o art. 37, |, prever que a pretensao de ceder
créditos tributarios antes da ocorréncia do fato gerador se equipara a uma
operacgdo de crédito apenas reforga este argumento.
Caracterizado o neg6cio como operacdo de crédito, € importante frisar que o
Ministério da Fazenda devera verificar, ainda, o0 cumprimento dos limites e
condigdes relativos a realizagdo das operacGes de crédito para cada ente da
federagdo, observados os limites e condicGes fixados pelo Senado Federal
(Art. 32, caput e 81° Il da LRF). Tal medida foi implementada pela Lei, a
fim de prevenir o excesso de endividamento dos entes federativos, evitar o
desequilibrio orcamentério e preservar a ordem financeira estatal.
(...)
Finalmente, tem-se que é a partir do direcionamento e limites impostos pela
LRF que o Senado Federal atua definindo os limites globais e condi¢fes para
as operagdes de crédito. No cumprimento de sua competéncia, editou, entéo,
a Resolucdo SF n° 43/2001, que prevé o seguinte:
Art. 5° E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
[...] VI - em relagéo aos créditos decorrentes do direito dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal, de participacdo governamental
obrigatdria, nas modalidades de royalties, participacfes especiais e
compensacdes financeiras, no resultado da exploracéo de petréleo e
gas natural, de recursos hidricos para fins de energia elétrica e de
outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma
continental ou zona econdmica exclusiva:
a) ceder direitos relativos a periodo posterior ao do mandato do chefe
do Poder Executivo, exceto para capitalizacdo de Fundos de
Previdéncia ou para amortizacdo extraordinaria de dividas com a
Unido;
b) dar em garantia ou captar recursos a titulo de adiantamento ou
antecipacdo, cujas obrigacdes contratuais respectivas ultrapassem o
mandato do chefe do Poder Executivo. [....]
Art. 15. E vedada a contratacdo de operagéo de crédito nos 120 (cento
e vinte) dias anteriores ao final do mandato do Chefe do Poder
Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio.
Devendo obediéncia a essas normas, que devem ser lidas de forma
conjugada (v. Capitulo 3 da Fundamentacdo deste Parecer), ndo restam
duvidas de que a contratacdo pretendida estd vedada neste momento, por
estarmos dentro do periodo de até 120 (cento e vinte) dias anteriores ao
término _do mandato. Portanto, ainda que se busque afastar a
caracteristica de despesa, esforcando-se para evitar a incidéncia do art.
42 da LRF (embora isso ndo ocorra, conforme constatado), a aplicacdo
do art. 15 da Resolucdo SF n°43/2001 é inguestiondvel. (grifo nosso)

Por todo o exposto, a Procuradoria Especial opina por determinacéo para que a

Administragdo Municipal: 1) promova a interrupcdo definitiva do procedimento licitatorio

suspenso, 2) se abstenha futuramente de efetivar a operacdo objeto do Pregdo Presencial

PP/SMF n° 01/2020, ou outras operagdes assemelhadas, salvo se cumpridos todos os critérios

inerentes as operagdes de crédito, conforme indicado neste parecer; e 3), subsidiariamente, caso

este TCM entenda que a presente operagdo é viavel, que se determine que ndo seja utilizada a

modalidade licitatoria do pregao, em razao dos problemas apontados no Parecer.
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Por fim, destaque-se que, em 05/11/2020, a Procuradoria Geral do Municipio
reencaminhou, a Presidéncia do TCMRJ, o Oficio PG/CG n° 153/2020 (objeto do e-memo. n°
372/2020). Trata-se de peca j& constante dos autos, previamente autuada como peca P015 e

exaustivamente abordada pela Procuradoria Especial e pela CAD. Por isso, entende-se que é

desnecessario efetuar nova tramitacdo do processo ao Corpo Instrutivo, dado que o documento

em tela ndo traz nenhum fato ou argumento novo.

E o Relatdrio.
VOTO

Preliminarmente, esclarego que atuo no feito em substitui¢do ao Exmo. Sr. Conselheiro
Felipe Galvao Puccioni, em decorréncia da convocacao proferida na 142 Sessdo Ordinaria a
distancia, realizada em 29/07/2020.

Trata-se de Representacdo subscrita pelo Exmo. Sr. Vereador Atila A. Nunes e pelo
Exmo. Sr. Vereador Carlo Caiado. Os parlamentares se insurgiram contra a publicagédo do ato
que autorizou a abertura do Pregdo Presencial PP/SMF n° 01/2020, com o seguinte objeto:

Alienagdo, por meio de cessdo definitiva, de parte do fluxo obtido pelos
direitos econdmicos relativos as receitas municipais futuras provenientes dos
créditos de Royalties e Participaces Especiais pela exploracdo de Petroleo e
Gas Natural, a que o Municipio do Rio de Janeiro faz jus por for¢a do disposto
no 81° do art. 20 da Constituicdo da Republica.

A operacdo pretendida pelo Municipio consiste em auferir, de forma imediata, a
quantia de R$ 1 bilh&o, por meio da selecéo de instituicdo que, em contrapartida, tera direito a
receber, por um periodo de 07 a 30 anos®, parcelas que cabem ao Municipio em funcéo do
disposto no art. 20, § 1°, da Constituicio Federal®.

Conforme se depreende do Relatdrio que precede este voto, se, por um lado, os autores

da Representagdo e o Corpo Instrutivo defendem tratar-se de operacdo de crédito, por outro

4 Conforme item 10 do Termo de Referéncia: 10. DETERMINACAO DO VENCEDOR 10.1. O certame
selecionard o licitante cuja proposta resultar na menor Taxa Interna de Retorno (TIR) calculada pela combinagéo
de: i) menores parcelas trimestrais a serem retidas no fluxo de receitas oriundo de Royalties e Participacdes
Especiais, durante o prazo contratual; e ii) maior prazo contratual para a operagdo, com minimo de 7 (sete) anos e
maximo de 30 (trinta) anos.

5 Art. 20. Sdo bens da Unido: (...) § 1° E assegurada, nos termos da lei, & Unio, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios a participacdo no resultado da exploracéao de petroleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins
de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacdo financeira por essa exploracéo. (Redagédo dada pela
Emenda Constitucional n°® 102, de 2019)
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lado, a Prefeitura entende tratar-se de uma alienacao de ativo por meio de cesséo definitiva de
créditos.

Tal diferenciacdo, entre os institutos da alienacdo de ativos e da operacdo de crédito, é
fundamental para o julgamento da pretensdo dos autores, eis que, tratando-se de operacao de
crédito, estaria a operacdo indubitavelmente sujeita a limitacdo temporal trazida pelo art. 15 da
Resolugédo do Senado Federal n.° 43/2001 (120 dias anteriores ao final do atual mandato do
Chefe do Poder Executivo). Ademais, a caracterizacdo de operacao de crédito ensejaria prévia
verificacdo do cumprimento dos limites legais por parte do Ministério da Fazenda (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, art. 32°).

Note-se que analisar 0 ato administrativo sob exame e classificar a operacdo pretendida

pela Municipalidade, a partir da sua esséncia, é tarefa extremamente complexa e gue perpassa,

necessariamente, pelo didlogo entre, pelo menos, trés campos de conhecimento ou formacéo,

guais sejam, juridico, contabil e financeiro.

I- DA JURIDICIDADE

Preliminarmente, entende-se por pertinente iniciar o exame de mérito desta

Representacdo pela abordagem da juridicidade do ato. Explica-se: dentro de um contexto de
constitucionalizacdo da administracdo publica, ha entendimento doutrinario e jurisprudencial,
amplamente reconhecido pelos Tribunais Superiores, que aplica o principio da legalidade nédo
apenas como adequacao a lei formal, superando a tradicional legalidade estrita, mas também
como adequacdo a todo o Direito (ordenamento juridico e, principalmente, a Constituicdo
Federal e seus principios).

No livro “Uma Teoria do Direito Administrativo”, o autor Gustavo Binenbojm explica
que, a partir da juridicidade, a atividade administrativa passa a ter como parametro de
compatibilidade ndo apenas a lei, mas qualquer norma juridica, revista-se ela da natureza de
norma-regra ou norma principio. Desse modo, o ato administrativo pode “ser baseado

diretamente da Constituicdo ou para além da lei e também contra a lei, desde que

& Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condicdes relativos a realizagdo de
operacBes de crédito de cada ente da Federacdo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente.
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fundamentada numa ponderacdo da legalidade com otimizada aplicacdo dos principios
constitucionais™ ’.

No presente caso concreto é importante destacar o principio da motivagao, extraido
da Constituicdo Federal®, e que impde a Administracio Pulblica a obrigatoriedade de
fundamentar o ato praticado, bem como o dever de indicar os pressupostos de fato e de direito
que determinaram a decisao.

Nesse diapasdo, considerando que a motivacdo dos atos administrativos é garantia

decorrente da Constituicdo Federal (art. 1°: Estado Democratico de Direito, art. 3°: Principio

Republicano, e art. 37, caput: principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia), a Jurisprudéncia entende gue integra o bloco de juridicidade do

ato a explicitacdo das razées que levaram a Administracdo Publica & sua pratica. Observe-

Se.

RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO.
ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL.
PROFESSOR. REGIME ESPECIAL DE TRABALHO.
CONVOCACAO. REVOGACAO EX OFFICIO. LEI 6.672/1974 DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. INTERPRETACAO DE
DIREITO LOCAL. INCIDENCIA DA SUMULA 280 DO STF.
DECISAO DE ADMISSIBILIDADE DO RECURSO
EXTRAORDINARIO. APLICACAO DE PRECEDENTE DESTA
CORTE PROFERIDO NA SISTEMATICA DA REPERCUSSAO
GERAL. INTERPOSICAO DE AGRAVO. NAO CABIMENTO.
AGRAVO INTERPOSTO SOB A EGIDE DO NOVO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL. MAJORACAO DOS HONORARIOS DE
SUCUMBENCIA. ARTIGO 85, § 11, DO CPC/2015. AGRAVO
PARCIALMENTE CONHECIDO E, NESSA  PARTE,
DESPROVIDO. Decisdo: Trata-se de agravo nos proprios autos
objetivando a reforma de decisdo que inadmitiu recurso
extraordinario, manejado com arrimo na alinea a do permissivo
constitucional, contra acérddo que manteve decisdo monocratica de
seguinte teor, in verbis: "APELACAO CIVEL. SERVIDOR
PUBLICO. MAGISTERIO ESTADUAL. CONVOCAGCAO PARA
REGIME ESPECIAL DE TRABALHO. DESCONVOCACAO.
POSSIBILIDADE. - Administragdo Publica e  Principios
Constitucionais - A constitucionalizacdo da Administracdo Publica
determina_a aplicacdo dos artigos 1°, 3° e 37, 'caput', da
Constituicdo Federal, ao ambito do exercicio de toda competéncia

7 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizac@o. 2. Ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.
8 Em se tratando de ato administrativo, ha referéncia a motivacdo nos seguintes enunciados da Constituicéo

Federal: (i) art. 93, X; e (iii) art. 169, § 4°.
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administrativa. Os principios e os_direitos fundamentais sao
relevantes  no controle substancial das atividades da
Administracdo Publica, submetida a legalidade e a unidade de
sentido _dos demais principios. O controle de juridicidade
administrativa qualificada exige submeter os atos administrativos
ao Direito, conforme precedentes do STF e do STJ. - Mérito - O
art. 117 da Lei n°® 6.672/74, prevé as convocacdes e desconvocacoes
do servidor para o exercicio do regime diferenciado. (...) (grifo nosso)
(STF - ARE: 986460 RS - RIO GRANDE DO SUL 0146102-
25.2016.8.21.7000, Relator: Min. LUIZ FUX, Data de Julgamento:
31/03/2017, Data de Publicacdo: DJe-068 05/04/2017)

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. DELEGADO DE POLICIA. REMOCAO EX OFFICIO.
ATO ADMINISTRATIVO SEM QUALQUER REFERENCIA AOS
MOTIVOS QUE LHE DERAM ENSEJO. ILEGALIDADE.
INOBSERVANCIA DO ART. 50, I, DA LEI 9.784/99. MOTIVACAQO
APRESENTADA SOMENTE NAS INFORMACOES EM QUE NAO HA
CONGRUENCIA ENTRE O MOTIVO E A FINALIDADE DO ATO,
ALEM DE EVIDENCIAR ELEVADO GRAU DE SUBJETIVISMO A
REVELIA DE CONCRETA DEMONSTRACAO DE QUE A
TRANSFERENCIA ATENDE A ALGUMA DAS HIPOTESES
PREVISTAS NO ART. 26, Il, DA LElI ESTADUAL 4.122/99. ATO
ADMINISTRATIVO QUE, APESAR DE DISCRICIONARIO, SUJEITA-
SE AO CONTROLE DE JURIDICIDADE. PRECEDENTES. 1. Trata-se,
na origem, de Mandado de Seguranca contra ato do Secretario da Seguranca
Publica do Estado de Sergipe que determinou a remoc¢do ex officio do
Delegado de Policia impetrante sem a correspondente motivagdo. 2. Integra
0 bloco de juridicidade do ato administrativo - ainda gue discricionario
- a explicitacdo das razdes gue levaram a Administracdo Publica a sua
pratica. Precedentes. 3. No caso concreto, a Portaria 419/2011 néo trouxe
qualquer referéncia ou mesmo informagdo remissiva a ata do Conselho
Superior para permitir ao Delegado removido saber o motivo e a finalidade
de sua transferéncia. llegalidade revelada pela inobservancia do disposto no
art. 50, I, e § 1° da Lei 9.784/99. 4. Ademais, a fundamentacéo
apresentada nas informacdes evidencia desvio de finalidade pela
incongruéncia_entre 0o _motivo e o objetivo do ato de remocédo, cuja
justificativa esta marcada por generalismos e subjetivismos que identificam
a presenca de interesse publico a partir de ilagbes sobre prejuizos que
futuramente poderiam advir do servico policial. Data venia, ndo pode a
Administracdo Publica aferir aprioristicamente se as a¢Ges policiais serdo ou
nédo prejudicadas pelas diferencas profissionais entre o Delegado impetrante
e seu coordenador. Ou se se comprova concretamente a efetiva existéncia de
prejuizo ao servigo publico, ou ndo passam de um juizo de mero
subjetivismo que ndo se compatibiliza com o principio constitucional da
impessoalidade consideracdes sobre transtornos futuros, eventuais e incertos
- que poderdo ocorrer ou ndo . 5. Por outro lado, a transferéncia operada na
espécie ndo atende as previsdes do art. 26, Il da Lei Estadual 4.122/99, que
estabelece a remocgdo ex officio ou "por interesse do servigo” ou "por
conveniéncia da disciplina”, ndo tendo sido comprovada nenhuma das
situacdes. Ndo havendo demonstragdo concreta sobre a forma como os
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desentendimentos entre o impetrante e seu coordenador afetam o servico, e
inexistindo instauracdo de processo disciplinar, a remocdo se mostra ilegal
em qualquer dessas duas hipoteses. Impde-se, pois, reconhecer a violagdo do
direito liquido e certo do impetrante em ser removido apenas nos casos
determinados por lei - art. 26 da Lei Estadual 4.122/99 - mediante ato
administrativo devidamente motivado, elementos esses ndo presentes in
casu. 6. O ato administrativo discriciondrio sujeita-se a sindicabilidade
jurisdicional de sua juridicidade. Ndo invade o meérito administrativo -
gue diz com razbes de conveniéncia e oportunidade - a verificacéo
judicial dos aspectos de legalidade do ato praticado. Precedentes. 7.
Recurso Ordinario provido. (STJ - RMS: 37327 SE 2012/0049507-7,
Relator: Ministro HERMAN BENJAMIN, Data de Julgamento: 20/08/2013,
T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagdo: DJe 12/09/2013) (grifo
Nosso)

Em suma, o controle de juridicidade do ato administrativo, que impde a

compatibilidade com o ordenamento juridico como um todo, passa, necessariamente, tendo

em vista 0 principio constitucional da motivacado, pela andlise das razdes que levaram a

Administracdo a sua pratica.

Sendo assim, é importante trazer a baila a Teoria dos Motivos Determinantes,
segundo a qual, quando a Administracdo declara a motivagdo de um ato administrativo, a
validade do ato fica vinculada a existéncia e a veracidade dos motivos apresentados como
fundamentacdo. A propdsito, Celso Anténio Bandeira de Mello traz licdo esclarecedora:

De acordo com esta teoria, 0s motivos que determinaram a vontade do agente,
isto é, os fatos que serviram de suporte a sua decisdo, integram a validade do
ato. Sendo assim, a invocacdo dos “motivos de fato” falso, inexistente ou
incorretamente qualificados vicia 0 ato mesmo quando, conforme ja se disse,
a lei ndo haja estabelecido, antecipadamente, os motivos que ensejariam a
pratica do ato. Uma vez enunciados pelo agente os motivos em que se calcou,
ainda quando a lei ndo haja expressamente imposto essa obrigacao de enuncia-
los, 0 ato sera valido se estes realmente ocorreram e o justificavam.

Nesse contexto, é importante destacar que consta dos autos informacdo da Secretaria
Municipal de Fazenda de que o “objetivo imediato da cesséo de direitos € o de incrementar a
posicao financeira e a liquidez dos ativos do Fundo de Previdéncia do Municipio do Rio de
Janeiro — FUNPREVI.”

Além disso, segundo manifestacdo subscrita pelo Diretor Juridico do Previ-Rio, peca
P0O15, a operacdo pretendida se presta a capitalizacdo do Fundo de Previdéncia do

Municipio, até porque, por forga do art. 5° inciso VI, alinea “a”, da Resolugdo do Senado
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n°® 43/2001°, apenas nessa hipdtese a operacio pretendida seria permitida para além do mandato

do chefe do Poder Executivo.

Entretanto, algumas reportagens veiculadas pela midia informaram que 0s recursos
obtidos com a possivel antecipagéo de receitas de Royalties seriam necessarios para que setores
como saude e educacdo ndo fossem prejudicados pela queda de arrecadacdo decorrente da
pandemia.?

Ora, na esteira da doutrina e da jurisprudéncia supracitadas, se o recurso obtido com a
antecipacdo de receitas de Royalties for utilizado em setores como salde e educacdo, ou seja,

em finalidade diversa da capitalizacdo do fundo de previdéncia, ocorrerd desvio de finalidade

(na modalidade tredestinacdo!!) pela incongruéncia entre o motivo e o objeto do ato

administrativo. Uma vez externados os motivos de fato e de direito que geraram a producio

do ato, a autoridade fica vinculada agueles motivos, sob pena de praticar um ato antijuridico.

Se 0 motivo da operacdo é aumentar a liquidez do fundo de previdéncia, ndo é permitido que

se queira, posteriormente, com esse mesmo ato, fazer frente a uma outra necessidade da

Prefeitura.

Em relagdo ao caso em tela, também podemos citar outro exemplo. Quando se busca
antecipar cerca de 1 bilhdo de reais a titulo de Royalties, ndo se mostra razoavel propor medidas
(renlincia de receitas) que ocasionem uma queda na arrecadacdo municipal exemplificadas pela
reducdo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)*. A propria Lei
de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 14, caput, incisos | e Il, faz referéncias explicitas a

condicdes para a concessdo de renincias de receitas:

9 Art. 5° E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

VI - em relagdo aos créditos decorrentes do direito dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, de
participacdo governamental obrigatoria, nas modalidades de royalties, participacGes especiais e compensagdes
financeiras, no resultado da exploracdo de petréleo e gas natural, de recursos hidricos para fins de energia elétrica
e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental ou zona econémica exclusiva:

a) ceder direitos relativos a periodo posterior ao do mandato do chefe do Poder Executivo, exceto para
capitalizacdo de Fundos de Previdéncia ou para amortizacdo extraordinaria de dividas com a Unido;

10 Entrevistas veiculadas nos seguintes enderecos eletrdnicos:

- https://istoe.com.br/crivella-busca-em-guedes-apoio-para-antecipar-r-1-bilhao-de-royalties/

- https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/10/07/dois-meses-antes-de-encerrar-mandato-crivella-pede-

r-1-bilhao-antecipado-a-uniao.ghtml

11 Em Direito Administrativo, tredestinacéo é a acdo de dar destino diverso do originario. Por exemplo, sempre
gue um bem é desapropriado pelo Estado, e a este bem é dado destino diverso do originario, estaremos diante de
uma situacdo de tredestinacdo.

12 Matéria jornalistica veiculada no seguinte endereco eletronico: https://extra.globo.com/noticias/camara-do-rio-
suspende-tramitacao-de-pacote-de-bondades-de-crivella-24736847.html
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Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rendncia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto or¢amentério-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicdes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que néo
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentérias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de
aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuicdo.

Conforme consta em informacGes preliminares do relatério ja apresentado, e que serdo
mais minuciosamente detalhadas nos itens a seguir neste voto, ndo parece atender ao principio
da razoabilidade a intengdo de um pacote de incentivos fiscais nas contas publicas, isto &,
renincia de receitas, diante da necessidade de realizacdo de uma opera¢do como a em tela na
presente discussdo (operacao de crédito). Observe-se o que a Lei de Responsabilidade Fiscal,
no art. 14, 82°, trouxe como defini¢do do que compreende a rendncia de receita:

A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificagdo de base de célculo que implique reducéo discriminada de tributos
ou contribuicBes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

Por fim, corroborando com todo o exposto, nas palavras de Carvalho Filho (2019, p
120), a razoabilidade “é a qualidade do que é razoavel, ou seja, aquilo que se situa dentro de
limites aceitaveis, ainda que 0s juizos de valor que provocaram a conduta possam dispor-se de
forma um pouco diversa. Ora, 0 que € totalmente razodvel para uns pode ndo o ser para outros.
Mas, mesmo quando ndo o seja, € de reconhecer-se que a valoragdo se situou dentro dos

standards de aceitabilidade.” (grifos nossos).

- DA DISTINCAO ENTRE OPERACAO DE CREDITO E A ALIENACAO DE
ATIVO / CESSAO DE DIREITOS

A diferenciacdo em epigrafe, como ja dito, é de extrema importancia para a definigcdo
da legislacédo aplicavel a operacao pretendida pela Municipalidade. O tema foi exaustivamente
analisado pela CAD e pela Procuradoria Especial, tendo sido examinado tanto pela otica

juridica, quanto contabil e financeira.
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Note-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal, voltada especificamente para prevencao

de riscos e correcdo de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, no art. 29,

inciso 11, trouxe a seguinte definicdo de operacdo de crédito:

compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito,
emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o
uso de derivativos financeiros

Percebe-se, portanto, gue a LRF impde ao Administrador e aos Orgéos de Controle

uma visdo ampla do gque constitui uma operacdo de crédito. No mesmo diapasdo, é a

doutrina do i. Professor e Desembargador Federal Marcus Abraham?3, in verbis:

As operacdes de crédito sdo conceituadas pela LRF de maneira ampla e ndo
taxativa, como sendo 0s compromissos financeiros assumidos em razéo de
mUtuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicao financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes de venda a termo de
bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros. Equiparam-se, ainda, a
operacgdo de crédito, a assungdo, o reconhecimento ou a confisséo de dividas
pelo ente da Federacdo (§1°). (grifo nosso)

Por outro lado, como muito bem demonstrado pela douta Procuradoria Especial, a

cessdo de crédito é o negocio juridico no qual uma das partes contratantes transfere a

terceiros seus direitos em uma relacdo juridica obrigacional. Assim, dependera sempre do

surgimento / da existéncia do proprio direito que se pretende transmitir. Nesse sentido, vale a
pena destacar, mais uma vez, licdo de Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald no sentido
de que “os fendmenos da cessdo de crédito, assuncéo de debito e cessdo de contrato se sucedem
apods a génese da obrigacéo.”*

Note-se, portanto, conforme doutrina civilista unanime (reproduzida as pags. 16/17 da
peca P051), que, caso ndo exista relacdo juridica obrigacional, é impossivel haver cessdo de
direito, eis que ninguém pode transferir mais do que possui. Por isso, convém, a luz do conceito

e doutrina citados, aprofundar a analise acerca da existéncia do direito que se pretende ceder.

1.1 — Sobre a existéncia do direito e, consequentemente, do ativo que se pretende alienar.

13 Abraham, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada -2 ed., ver e ataul. /Marcus Abraham — Rio de
Janeiro. Forense, 2017

4 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: obrigacoes. 132 ed. Salvador.
Ed. Jus Podvium, 2019, p. 372.
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De inicio merece énfase a conclusdo l6gica de que a cessdo de direitos depende,
necessariamente, da existéncia do direito que sera transferido. Nesse sentido, a d. Procuradoria
Especial trouxe entendimento de diversos civilistas que esclarecem que a existéncia da relacéo
juridica obrigacional precisa ser anterior a cessdo. Veja a licdo de Caio Mario da Silva Pereira:

Como envolve a alienacdo de direitos, a cessdo de crédito deve ser encarada
subjetiva e objetivamente. Subjetivamente, ndo pode ceder seu crédito aquele
que ndo tem o poder de disposi¢do, seja em termos genéricos (incapacidade),
seja especificamente em relagéo ao proprio direito cedido. Objetivamente, a
cessdo ndo ultrapassa o conteldo do proprio crédito, dizendo-se que
ninguém pode transferir a outrem mais direitos do que tem — nemo plus
iuris ad alium transferre potest quam ipse habet. (grifo nosso)*®

Por isso, como ja dito, é imperioso perquirir quando nasce para a Prefeitura a relacao
juridico obrigacional com a Unido, que daria suporte a cessdo de direito. Sobre esse ponto,
coaduno-me ao entendimento do Corpo Instrutivo no sentido de que a legislacdo que
regulamenta do art. 20, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal, ja elucidou a questdo. O artigo
7°, do Decreto 01/1991, que regulamentou o art. 8°1°, da Lei n° 7.990/1989, dispde 0 que segue:

Constitui fato gerador da compensacao financeira devida pela exploracéo de
recursos minerais a saida por venda do produto mineral das areas da jazida,
mina, salina ou de outros depdsitos minerais de onde provém, ou o de
quaisquer estabelecimentos, sempre ap6s a Ultima etapa do processo de
beneficiamento adotado e antes de sua transformacao industrial.

Assim, diante do arcabouco legal supracitado, no que se refere a propriedade
decorrente dos recursos minerais (tais como o petréleo e o gas natural), pode-se inferir que,
enguanto para a Unido basta a certificacdo da existéncia dos mesmos para que se afirme que é
proprietéaria de algo (art. 20, IX), no caso de Estados, Distrito Federal e Municipios, s6 se pode
falar em propriedade de algo (participagdo) a partir do momento em que se dé a efetiva

ocorréncia do fato gerador, qual seja, a exploracdo da rigueza mineral (art. 20, § 1°).

Em arremate, ndo se pode admitir a existéncia de qualquer direito a recebimento de
royalties antes da efetiva exploracdo do petroleo, ainda que a participacdo contenha previsao

constitucional. O fluxo futuro de ingresso financeiro decorrente da previsio contida no § 1° do

15 PEREIRA, Caio Mario da Silva. InstituicGes de direito civil, v. 2 (Teoria geral das obrigacdes). 21? ed (Revista
e atualizada por Guilherme Calmon Nogueira da Gama). Rio de Janeiro: 2006, p. 407.

16 Aduz o artigo que “o pagamento das compensagdes financeiras previstas nesta Lei, inclusive o da indenizagdo
pela exploracdo do petréleo, do xisto betuminoso e do gas natural serd efetuado, mensalmente, diretamente aos
Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e aos 6rgdos da Administracao Direta da Unido, até o dltimo dia (til
do segundo més subseqilente ao do fato gerador, devidamente corrigido pela variagdo do Bonus do Tesouro
Nacional (BTN), ou outro parametro de correcdo monetaria que venha a substituilo, vedada a aplicacdo dos
recursos em pagamento de divida e no quadro permanente de pessoal.”
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art. 20 da CF/88, objeto do pregdo em tela, ndo constitui, no momento, uma efetiva propriedade

do Municipio.
A lbgica aludida até entdo vai ao encontro da fundamentagdo constante da

manifestacdo da CAD (peca P046) que, a partir de uma Idgica contabil, também conclui que o
fluxo financeiro futuro a ser recebido pela exploracdo de petroleo ainda ndo constitui uma
efetiva propriedade do Municipio.

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — MCASP, em sua 82 edi¢éo,
aprovada pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN por meio da Portaria n.° 877/2018 (Parte
11.2.1.1 — pag. 144), define “Ativo” como um recurso controlado no presente pela entidade
como resultado de evento passado. Assim, o reconhecimento de qualquer fato como Ativo da
entidade pressupBe necessariamente que suas caracteristicas satisfacam integralmente tal
definicéo.

Ainda no ambito das disposicdes normativas exaradas pela Secretaria do Tesouro
Nacional, cabe ressaltar o que consta na Instrucdo de Procedimentos Contabeis — IPC n.° 14,
que versa sobre os RPPS’s, com relacdo ao registro contabil dos direitos atrelados aos royalties:

167. No MCASP, para que o recurso seja considerado como ativo, deve estar
relacionado a evento passado. No caso dos royalties, estd vinculado a
exploracéo do petréleo, ou sua producdo. Em decorréncia dessa condi¢do, ndo

ha possibilidade de ativar recursos que se referem a producdes ainda nao
realizadas.(grifo nosso)

168. Caso a entidade de RPPS obtenha recursos oriundos de cessdo dos
direitos de royalties, a exemplo de petrdleo, as futuras receitas com royalties,
indicadas no contrato de cessdo, poderdo constar em “atos potenciais ativos”.

Como aduz a CAD, a normativa contébil deixa claro que ndo se pode falar em

existéncia de Ativo enguanto ndo ocorrer a efetiva ocorréncia da exploracao (fato gerador

definido na lei supracitada). Assim, o fluxo financeiro futuro dos royalties relacionados a

exploracdo de petréleo que ainda ndo aconteceu ndo consta do balanco patrimonial da

entidade. Antes disso, tem-se apenas a existéncia de um potencial ativo, também definido como

Ativo Contingente, o qual ndo atende aos requisitos para evidenciacdo no Patriménio do ente,

mas tdo somente deve ser divulgado nas Notas Explicativas &s Demonstracdes Contabeis.

Nesse diapasdo, e pelo seu carater extremamente esclarecedor, reproduz-se a
concluséo da Especializada:

Ndo obstante, pode-se ainda reforcar tal constatagdo, a partir das
caracteristicas que se apresentam na definicéo trazida no MCASP.
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O referido Manual define recurso como um item com potencial de servicos ou
com a capacidade de gerar beneficios econbmicos. Tem-se, portanto, duas
condicdes alternativas para que se possa qualificar algo como recurso de uma
entidade:

e Prestar servigos que contribuam para alcancar seus objetivos, ou

e Gerar beneficios econdémicos, na forma de entradas de caixa ou reducdo das
saidas de caixa.

Aplicando-se tais possibilidades ao fluxo futuro de ingressos financeiros
decorrentes dos royalties e participacfes especiais, conclui-se que 0 mesmo
nédo se enquadra em qualquer uma, uma vez que:

¢ Ndo se relaciona a nenhum servico a ser prestado pelo Municipio, e

e N&o gera entrada ou reducdo de saida de caixa, uma vez que o proprio fluxo
(objeto da pretendida cessao) ja se constitui em uma entrada de caixa. Ou seja,
o fluxo financeiro derivado do direito do Municipio & participagéo prevista no
§ 1° do art. 20 da CF/88 é o que justifica a classificacdo deste ultimo como
recurso, a partir do momento em que se constata a ocorréncia do fato gerador
eleito por meio do art. 7° do Decreto n.° 1/1991 (saida por venda do produto
mineral das areas da jazida, mina, salina ou de outros depésitos minerais de
onde provém, ou o de quaisquer estabelecimentos, sempre apds a ultima etapa
do processo de beneficiamento adotado e antes de sua transformagéo
industrial). A mesma correlacdo pode ser aplicada ao fluxo de ingressos
decorrentes do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana —
IPTU, na medida em que, a partir do 1° dia 0til de cada exercicio, a
propriedade, posse ou dominio Util de um imdvel por parte do sujeito passivo
(fato gerador) garante ao Municipio a efetivagdo de um beneficio econémico
(entrada de caixa), justificando a classificagéo de tal tributo como um recurso.
J& os fluxos esperados para 0s exercicios seguintes, para 0s quais ainda ndo se
tenha observado a efetiva ocorréncia do fato gerador (que, no caso do IPTU,
se da apenas no 1° dia til), ndo se enquadram na defini¢do de recurso, ainda
que, assim como no caso dos royalties, tal direito ja conste em norma legal
(CF/88 e Codigo Tributario Municipal), e ainda que ja existam 0s imoveis
sobre 0s quais 0 imposto incidira. (grifo nosso)

(...)

O entendimento aqui exposto se contrapde aos argumentos trazidos pela
Prefeitura as fls. 09/13, nos quais, em sintese, conclui que a previsdo constante
do art. 33-A da Lei n.° 3.344/20015 , acrescido pela Lei n.° 5.300/2011,
confere aos fluxos futuros dela decorrentes os requisitos para reconhecimento
de um Ativo do FUNPREVI.

Primeiramente, importa ressaltar que, a vista do teor do Despacho da
Secretaria Municipal de Fazenda que motivou a presente Representacdo, o
certame tem por finalidade a cessdo, por parte do Municipio, da participacao
a que faz jus por forca do disposto no art. 20, § 1°, da CF. Portanto, néo se
trata de uma operacdo na qual o FUNPREVI estaria dispondo de um eventual
ativo (que, na hipotese trazida pela Prefeitura, teria nascido com o advento do
art. 33-A da Lei n.° 5.300/2011) para transforméa-lo em caixa. O suposto ativo
gue se busca alienar consiste no fluxo decorrente da norma constitucional,
fluxo este que indubitavelmente tem como beneficiario o Municipio do Rio
de Janeiro, que entdo aportaria ao FUNPREVI o produto da operagéo.
Portanto, a analise acerca da efetiva existéncia de um ativo a ser alienado deve
se dar, necessariamente, a luz dos fluxos decorrentes da participacao prevista
no § 1° do art. 20 da CF, e ndo da previsdo contida no art. 33-A da Lei n.°
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3.344/2001, andlise esta que resultou na conclusdo exposta trés paragrafos
acima. N&o obstante, 0 entendimento exposto nos dois subitens subsequentes
conclui que, mesmo sob a ética patrimonial do FUNPREVI, a obrigagédo
criada para o Municipio em funcéo do referido diploma legal ndo atende, por
si s0, 0s requisitos para reconhecimento de um ativo, antes da periodicidade
mensal nele estabelecida.

Ainda sob um enfoque contabil, é importante destacar a analise do Corpo Técnico,
que, em confronto as alegacgdes trazidas pela Administracdo, demonstra a correta evidenciacdo
contabil do fluxo dos royalties como parte do plano de amortizacdo do déficit atuarial do
FUNPREVI. Segundo o parecer da CAD, quanto ao disposto no art. 33-A da Lei n°® 3.344/2001,
ficou claramente demonstrado que tal dispositivo ndo aponta para transferéncia ao fundo de um

ativo passivel de cessdo, mas de um aporte mensal ao FUNPREVI. Nesse sentido, a

Especializada demonstrou gue o plano de amortizacdo do déficit integra uma conta redutora de
passivo, e ndo uma conta de ativo.

Assim, tanto pela logica civilista, que aduz que antes da exploracdo — fato gerador —
ndo héa relacao juridica obrigacional entre PCRJ e Unido, quanto pela lo6gica da regulamentacao
contabil, a qual conclui que os fluxos financeiros objeto da cessdo pretendida ndo preenchem

0S requisitos para serem contabilizados no balanco patrimonial (ativo), ndo faz sentido falar em

cessdo de um direito que ndo integra a esfera patrimonial da Prefeitura. Repise-se, ndo é

possivel admitir como “alienacdo de ativo” operacdo financeira cujo objeto ndo compde o ativo.

No mesmo sentido, ndo ha gue se admitir a cessdo de um crédito gue ainda ndo nasceu, dado

gue a relacdo juridica obrigacional com a Unido ainda ndo existe (s6 existira apds a ocorréncia

da exploracdo: fato gerador previsto em lei).

11.2 — Sobre a transferéncia da posicdo na relacdo obrigacional (disposicdes sobre cessao
de crédito do Cédigo Civil)

Segundo a doutrina civilista trazida pelo Parecer autuado como pe¢a P051, a cesséo de
crédito implicaria, necessariamente, na transmissdo da titularidade da relagdo obrigacional,
permitindo ao adquirente, como acontece na alienacdo de precatorios, por exemplo, substituir
a Prefeitura na relacdo com a Unido.

A dindmica da operacdo desenhada pela Secretaria de Fazenda do Municipio do Rio

de Janeiro demonstra que a Unido jamais pagaria o crédito diretamente ao particular, e a este

certamente ndo seria reconhecida legitimidade para cobra-lo judicialmente da Unido.
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Observe-se a respeito, precedente trazido pela d. Procuradoria Especial, ocasido em
que o Tribunal de Contas da Unido analisou operacao financeira com engenharia muito parecida
com a presente:

A propdsito, no Processo TC 016.585/2009-0, o0 TCU analisou o caso da
criacdo de Fundos de Investimento em Direito Creditérios - FIDC para a
securitiza¢do da divida ativa por entes federativos diversos, e a Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental (SEMAG) e o MPTCU chegaram a
conclusdo de que, nagqueles casos especificos, ndo havia alienacdo de
ativos, mas operacdo de crédito, justamente porque a titularidade da
relacdo obrigacional ndo era transferida ao FIDC (que ndo passava a ser
0 sujeito ativo do crédito e a ter legitimidade para cobra-lo), pois esta
continuava com os entes federativos, que apenas repassavam ao fundo o
montante recebido.

De fato, estivéssemos diante de uma verdadeira cess@o, ndo existiria a necessidade de
prever, conforme clausula oitava da minuta de contrato, os repasses como uma obrigacédo do
cedente. Assim, incorpora-se o entendimento do i. Procurador no sentido de que “de nada
adianta, para descaracterizar essa obrigagdo, a criagdo de ‘contas de custodia’ para o
recebimento dos valores, contas estas que serdo, diga-se de passagem, de titularidade do
Municipio”.

Se houvesse realmente uma alienacdo de ativo, bastaria que o adquirente notificasse a

Unido para receber os recursos diretamente (art. 290 do CC/02'"). Ademais, o comprador do

ativo seria inteiramente legitimado para a pratica de atos conservatérios do direito (art. 293 do

CC/02'8), tendo, inclusive, legitimidade para exercer eventual pretensio em juizo conta a Uniso

em caso de inadimplemento. Mas, evidentemente, este ndo é o caso da operacdo pretendida

pela Municipalidade, em que o que ha, na verdade, € apenas transmissdo dos recursos

resultantes do pagamento pela Unido.

17 Art. 290. A cesséo do crédito ndo tem eficacia em relagédo ao devedor, sendo quando a este notificada; mas por
notificado se tem o devedor que, em escrito publico ou particular, se declarou ciente da cessao feita.

18 Art. 293. Independentemente do conhecimento da cessdo pelo devedor, pode o cessionario exercer os atos
conservatérios do direito cedido.
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11.3 — Do compromisso financeiro assumido pelo cedente

Destacam-se, no que importa a este tépico, dois pontos muito importantes, quais sejam,
(i) o Municipio assumird o compromisso financeiro de repassar os valores ao suposto
adquirente, até porque, como j& visto, a titularidade da relacdo juridica obrigacional ndo esta
sendo transmitida ao particular; e (if) como exaustivamente demonstrado pela Procuradoria
Especial, a possibilidade de nédo recebimento dos valores esperados pelo investidor (conforme
clausula 42, paragrafo 5°, da Minuta de Contrato'®) ¢ meramente teorica.

Reproduz-se, por pertinente, analise da engenharia juridica constante da Minuta de
Contrato que demonstra que a clausula supracitada, € meramente formal, ou seja, 0 contrato
garante a rentabilidade do investidor:

Sdo quatro os fatores que tornam a clausula acima meramente formal, e que
garantem a rentabilidade do investimento do particular, portanto: (a) o direito
de prioridade do investidor com relagdo a quaisquer recursos recebidos; (b) a
compensagdo mensal caso o fluxo trimestral ndo alcance o pretendido; (c) o
fato de que esta clausula so retira a responsabilidade municipal caso o fluxo
ndo alcance o montante pretendido apds o prazo contratual inteiro, ja
considerando o direito de prioridade e a compensacdo mensal; e (d) a
constatacdo de que o Municipio arrecada inimeras vezes mais do que este
valor, levando-se em conta um prazo de até 30 (trinta) anos. Somados, ndo ha
davidas de que o investidor possui a garantia de retorno ndo s6 do seu capital,
mas igualmente da rentabilidade pretendida, o que, mesmo segundo a corrente
até agora abordada, € o suficiente para caracterizar o0 negécio como operagdo
de crédito, conforme demonstrado exaustivamente.

Diante de tal cenario, repita-se, de compromisso financeiro que se assemelha a mutuo,
é impossivel afastar a operacdo pretendida pela Municipalidade do conceito de operacao de
crédito trazido pela Lei de Responsabilidade Fiscal e ja abordado neste voto. Nesse sentido,
veja orientacao disponivel no Manual para Instrucdo de Pleitos (MIP), da Secretaria do Tesouro
Nacional?®:

O conceito de operacdo de crédito da Lei de Responsabilidade Fiscal é
bastante amplo. Dessa maneira, ha operagdes que eventualmente podem nao
ser caracterizadas como operacOes de crédito pelo sistema financeiro, mas se
enquadram no conceito da LRF, devendo, portanto, ser objeto de verificacdo
prévia pelo Ministério da Fazenda (art. 32 - LRF). (...) a Secretaria do Tesouro

19 Paragrafo Quinto - Se o montante devido ao cessionario néo for pago até o Gltimo dia do prazo do contrato, em
razao da insuficiéncia na arrecadacdo de royalties, o cessionario devera arcar com o prejuizo, ndo havendo qualquer
garantia em favor do cessionario, responsabilizando-se o cedente pela existéncia do crédito apenas na vigéncia do
contrato, nos termos do art. 295 do Cddigo Civil. Sendo assim, o cedente interromperd imediatamente a
transferéncia de fluxos financeiros, inclusive os previstos no paragrafo quarto, ao término do prazo contratual,
ainda que o cessionario ndo tenha recebido a totalidade do valor nominal do fluxo pretendido em seu lance.

20 Disponivel no site do érgdo em questao.
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Nacional verifica os limites de endividamento aplicaveis ao Ente da Federacao
pleiteante, as condi¢Oes previstas na LRF e nas Resolu¢des do Senado Federal.

1.4 — Da disponibilidade imediata de recursos que s6 seriam obtidos futuramente /

antecipacado onerosa (ADI 1.763/DF).

Conforme antecipado no relatério que precede este voto, o STF, ao julgar a ADI

1.763/DF, afirmou que o_essencial na caracterizacdo de uma operacdo de crédito €

precisamente a antecipacdo de bens ou recursos que s6 seria possivel obter no futuro.

Como demonstrado até 0 momento, esse é exatamente 0 caso.

Observe-se manifestacdo do Relator, Min. Dias Toffoli:

N&o importa que o empresario, isto é, o faturizado, transmita o faturamento
pro solvendo. Mais relevante é observar que o factoring configura operacédo
que da ao empresario acesso a crédito que ele, em condi¢bes normais, s6
obteria no futuro, permitindo a expansdo dos seus negocios. [...] Dessa forma,
ha no conventional factoring operac@es de crédito [...]

Além disso, é importante destacar que a devolucgéo desses recursos ao particular ocorrera

com a aplicacdo de uma taxa (forma onerosa). Ora, como ja afirmado quando do deferimento

da tutela antecipada, o critério de selecdo do vencedor é exatamente a menor taxa interna de
retorno, o que revela a existéncia, implicitamente, da cobranca de taxa de juros.

Segundo item 11.2.3 do Edital, os repasses ao adjudicatario seriam trimestrais, fixados
segundo o fluxo de pagamentos apresentado em proposta, sendo que o prazo total de retorno do
financiamento precisa atender a um minimo de 7 anos e a um maximo de 30 anos. Sobre o fluxo
constante na proposta sera entdo calculada a Taxa Interna de Retorno (TIR) do investimento.

A esse respeito, reproduz-se esclarecedora observacdo da d. Procuradoria Especial que

revela que, caso o prazo de retorno nao fizesse parte da proposta e tivesse sido fixado de

antemao pela Administracao, o critério de selecdo do Preqgdo em questdo seria exatamente

a menor taxa de juros:

Conforme definigdo apresentada em estudo do Banco Central do Brasil, "a
Taxa Interna de Retorno (TIR) é uma métrica utilizada para estimar a
rentabilidade de um investimento ou projeto e comparar fluxos de caixa com
prazos e taxas de juros distintos". Significa dizer que a Administracdo
Municipal esta, na pratica, utilizando como critério a menor taxa de juros
aliada ao maior prazo contratual,_e a Unica razdo para ndo colocar como
parametro unicamente os juros estd no fato de gque as propostas
apresentardo prazos contratuais distintos, e isso_serd levado em
consideracdo no julgamento. Se a operagdo tivesse um prazo pré-definido, o
critério seria unicamente a menor taxa de juros.
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Observe-se que um certame que tenha por objeto a aliena¢do de um ativo adota como
critério de sele¢do, normalmente, o maior valor ofertado, partindo-se de um montante minimo
pelo qual o ente estd disposto a se desfazer do seu bem. Aqui o Municipio anuncia quanto
pretende captar antecipadamente, cabendo aos participantes ofertar, em termos percentuais, o
retorno minimo que estd disposto a auferir (menor juros) quando, futuramente, a receita se
realizar.

Arremate-se que, em consonancia com o entendimento em epigrafe, que buscou
caracterizar operacdo de credito para fins de incidéncia do IOF, a andlise da esséncia da
operacdo objeto da presente Representacdo, bem como das suas consequéncias, revela que o
que se pretende é a captacdo de um montante preestabelecido junto a um terceiro. Este, por sua
vez, serd remunerado (principal mais juros) através do recebimento de repasses provenientes
de receitas futuras que, em face do disposto no § 1° do art. 20 da CF, pertenceréo ao Municipio

apenas quando da ocorréncia do fato gerador previsto em lei.

I11- DA MODALIDADE LICITATORIA
Note-se que, conforme Lei 10.520/2002%, o pregdo é modalidade de licitagdo orientada

especificamente a contratagdes de bens e servicos comuns. Para Marcal Justen Filho, o que

caracteriza o bem ou servigo como comum “é a padroniza¢do de sua configuragdo, que é
viabilizada pela auséncia de necessidade especial a ser atendida e pela experiéncia e tradi¢éo
do mercado.”

No mesmo diapaséo, ha entendimento trazido pelo i. Procurador de Contas, de autoria
do Professor e também Procurador de Contas, Lucas Rocha Furtado:

O entendimento do que sejam bens ou servicos comuns estd relacionado
aqueles bens ou servicos disponiveis no mercado. Aqueles que ndo requeiram
grandes inovacgdes ou adaptacdes para atender a necessidade da Administracao
Publica. [...] Admitir que produtos ou servicos cujo fornecimento, prestacao
ou fabricacdo requeiram adaptactes ou atendimento de particularidades pouco
usuais no mercado possam ser contratados por meio do pregdo da margem a
fraudes e conluios. Em razéo do pouco tempo entre a divulgacao do pregdo
e a realizacdo da sessdo publica, os fornecedores, exceto aqueles que
obtivessem informacdo privilegiada, poderiam ndo dispor sequer de
prazo habil para a elaboracdo das suas propostas.(grifo nosso)

2L Art. 1° Para aquisicao de bens e servigos comuns, podera ser adotada a licitagdo na modalidade de pregao,
que sera regida por esta Lei. Paragrafo tnico. Consideram-se bens e servigos comuns, para os fins e efeitos deste
artigo, aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por
meio de especificacbes usuais no mercado.
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O trecho transcrito supra serve para alertar para o fato de que, além de complexa, a
operacdo sob exame ndo é usual no mercado. Como brilhantemente pontuou o parquet, a

formulacdo de proposta, no presente caso, depende de estudo do historico de recebimento

de royalties e de prognésticos sobre recebimentos futuros. O ultimo envolve especulacdes

de volume a ser extraido, preco do barril de petréleo, eventuais mudancas na legislacao,

frise-se, sempre levando-se em consideracdo um horizonte temporal de até trinta anos.

Diante do exposto, parece ébvio que formular uma proposta de tamanha complexidade
e, principalmente, para um objeto tdo pouco usual ou padrdo no mercado, que envolve um
grande numero de especulacBes sobre variaveis futuras, é algo praticamente impossivel no

exiguo prazo de oito dias Uteis previsto na Lei 10.520/2002. Revela-se, assim, risco grave de

se lesionar a competitividade do Certame.

Entende-se que o carater particular e infrequente do objeto licitado, que demanda tempo
para formulacdo das propostas, é incompativel com a padronizacédo e celeridade previstas na
Lei 10.520/2002, sob pena de se violar gravemente o principio da competitividade. 1sso seria,

por si sO, suficiente para, considerando a modelagem atual do Certame, se obstaculizar a

utilizacdo da modalidade licitatoria pretendida.

IV- DA NECESSIDADE DE AUTORIZACAO LEGAL ESPECIFICA

A caracteristica fundamental da despesa publica é ser precedida de autorizacdo

legislativa, por meio do orgcamento. A Constituicdo vedou a realizacdo de despesas ou a
assuncao de obrigacOes diretas que excedam os créditos orcamentérios ou adicionais (art. 167,
inciso Il, da CRFB). Na mesma linha, a LRF estabeleceu que o ato que cria despesa devera ser
acompanhado de estimativa do impacto orcamentario-financeiro e de declaracdo do ordenador
de adequacdo com a LOA e compatibilidade com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, sem o0 que, tal geracdo de despesa ou assuncao de obrigacao é considerada nao

autorizada, irregular e lesiva ao patrimonio publico (LRF, arts. 15, 16 e 29, §1°).

As operacOes de crédito dardo origem a obrigagdes de despesas (vide repasse de
principal mais taxa de juros que compfe a taxa interna de retorno na operacao

pretendida), portanto, estdo sujeitas a exigéncia de prévia e expressa autorizacdo para a
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contratacdo, no texto da lei orcamentaria, em créditos adicionais ou lei especifica para o

montante total da operacdo contratada (LRF, art. 32, §1°, 122),

Note-se, assim, que a Constituicdo Federal de 1988 assegurou ao Poder Legislativo uma
participacdo muito mais relevante no processo de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas. Segundo a doutrina, o papel proativo do Legislativo, quanto a destinacdo dos
gastos publicos, garante maior legitimidade da atuacéo do estado & medida que representa
a efetiva participacdo da populacédo na alocacéo de recursos.

Segundo Oswaldo Maldonado Sanches, a participacéo do Legislativo propicia

(...) um grande avanco no sentido de assegurar ao Poder Legislativo uma
participacdo relevante no processo de formulagdo e implementacdo de
politicas publicas e, por consequéncia, de atuar para evitar grandes erros
de alocacdo, frequentes em estruturas decisorias em gque 0 Executivo é

revalecente.
Assim, a atuacio interativa entre os Poderes Legislativo e Executivo, reforce-se, garante

a participacdo do povo nas decisdes que impliguem destinacdo de verba. Tal juizo politico-

administrativo, efetuado pela Camara de Vereadores, é resultado do cotejo da despesa

que o Executivo pretende realizar, entre outras coisas, com as prioridades do momento e,

principalmente, com um contexto econdmico passivel de alteracoes.

No caso concreto, a aprovagdao ou ndo do legislativo, levard em consideracdo a
compatibilidade com o PPA e com a LDO, dados analiticos de acompanhamento das receitas e
despesa, tais como, a arrecadacdo do presente exercicio, a necessidade da operacdo a luz da
execucdo da LOA vigente, a arrecadacdo prevista para os anos seguintes, a liquidez e o déficit

atuarial do FUNPREVI no momento da autorizacdo, etc. Trata-se de medida imprescindivel

para se prevenir os riscos € corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas

publicas.
Reforcando essa logica, veja importante decisdo do Superior Tribunal de Justica que,

pelos motivos expostos até agora, determina que as autorizacgOes legislativas das antecipagdes

22 Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condigdes relativos a realizacao de
operagdes de crédito de cada ente da Federacdo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente.

§ 12 O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus 0rgdos técnicos e juridicos,
demonstrando a relacéo custo-beneficio, o interesse econdmico e social da operacéo e o atendimento das seguintes
condicoes:

I - existéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contratacdo, no texto da lei orcamentaria, em créditos
adicionais ou lei especifica;
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de receita orcamentarias ndo podem ser genéricas, mas autorizacdes que, a partir de uma analise

€aso a caso, sejam especificas para cada uma das operacoes realizadas.

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
CONTRATO DE EMPRESTIMO BANCARIO. ANTECIPACAO DE
RECEITA. NECESSIDADE DE LICITACAO. EMPRESTIMO
ANTERIOR A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL. EXIGENCIA DE
AUTORIZACAO LEGISLATIVA ESPECIFICA. DESCUMPRIMENTO.
1. "Embora seja dispensavel, na hipétese, o procedimento licitatério para a
realizacdo de operacdo bancéria, j& que realizada antes da Lei de
Responsabilidade Fiscal, subiste o acorddo ao reconhecer a irregularidade
das operagdes de empréstimo sem autorizagcdo do Legislativo Municipal”
(REsp 410.414/SP, 22 Turma, Relator Min. Castro Meira, DJ de 19.08.2004).
2. "Assim, para as operacdes de credito por antecipacdo de receita ndo
basta a autorizacdo genérica contida na lei orcamentéria, sendo
indispensével autorizacdo especifica em cada operacdo. A inobservancia
de tal formalidade, ainda que ndo implique em enriquecimento ilicito do
recorrente ou prejuizo para o erario municipal, caracteriza ato de
improbidade, nos termos do art. 11 da Lei n.° 8.429/92, & mingua de
observancia dos preceitos genéricos que informam a administracdo publica,
inclusive a rigorosa observancia do principio da legalidade" (REsp
410.414/SP, 28 Turma, Relator Min. Castro Meira, DJ de 19.08.2004). 3.
Recurso especial a que se nega provimento (grifo nosso)

(STJ - REsp: 799094 SP 2005/0192976-9, Relator: Ministro TEORI
ALBINO ZAVASCKI, Data de Julgamento: 16/09/2008, T1 - PRIMEIRA
TURMA, Data de Publicagéo: --> DJe 22/09/2008)

Note-se que a Lei Municipal n°® 3344/2001, que disciplina o Regime Préprio de
Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio do Municipio do Rio de Janeiro e da outras
providéncias, previu, no art. 33-A, §4°%%, com redacgdo dada pela Lei 5.300, de, frise-se, 13
de setembro de 2011, a possibilidade genérica de “‘se promover a alienacdo parcial ou integral
dos direitos econdmicos relativos as receitas a que o Municipio do Rio de Janeiro faz jus por
forca do disposto no § 1° do art. 20 da Constituicao da Republica”.

Ora, aproximadamente dez anos depois da edicdo da Lei, 0 contexto fatico, politico e
administrativo ndo é mais 0 mesmo, razdo pela qual se mostra plausivel uma autorizacao
legislativa especifica, em deferéncia a vontade do povo e as atribuigdes da Casa Legislativa,
em especial o art. 45, inciso XXXV, da Lei Orgéanica do Municipio do Rio de Janeiro. In verbis:

Art. 45 - E da competéncia exclusiva da Camara Municipal: (...)

23§ 4° Ficam o Poder Executivo e 0o FUNPREVI, através do seu gestor, autorizados a promover a alienagéo parcial
ou integral dos direitos econdmicos relativos as receitas a que 0 Municipio do Rio de Janeiro faz jus por forca do
disposto no § 1° do art. 20 da Constituigdo da Republica, com o intuito de incrementar a posigéo financeira e a
liquidez dos ativos do FUNPREVI, mediante prévia avaliacdo e observadas as disposicdes da Lei Federal n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, e da Resolugdo n° 43, de 21 de dezembro de 2001, do Senado Federal.
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XXXV - dispor sobre limites globais e condi¢bes para operacdes de crédito
externo e interno do Municipio; (grifo nosso)

Tendo em vista que ja ha previsdo legal, ainda que genérica, para realizacao da operagéo
ora analisada, entendemos que tal autorizacdo especifica prescinde de lei em seu sentido estrito.
Nessa seara, € importante trazer a baila o conteddo da Mensagem n° 104, de 12 de novembro
de 2018, em que o Poder Executivo do Municipio do Rio de Janeiro encaminha ao Poder
Legislativo Municipal um anteprojeto de Decreto Legislativo, com a seguinte ementa:

“AUTORIZA O PODER EXECUTIVO A CONTRATAR OPERACAO DE
CREDITO INTERNA COM O BANCO SANTANDER, DE
ANTECIPACAO PARCIAL DE RECEITAS MUNICIPAIS FUTURAS
PROVENIENTES DOS ROYALTIES E DAS PARTICIPACOES
ESPECIAIS SOBRE O RESULTADO DA EXPLORACAO DO PETROLEO
E DO GAS NATURAL, CONSIDERANDO APENAS A RECEITA
ORIUNDA DA UNIAO, A SER RECEBIDA PELO MUNICIPIO DO RIO
DE JANEIRO NOS ANOS DE 2019 E 2020, E A OFERECER GARANTIAS
E DA OUTRAS PROVIDENCIAS"

Tal mensagem deu origem ao Decreto Legislativo n® 133, de 12 de novembro de 2018,

aprovado pelo Plenario da Casa Legislativa, cujo art. 1° aduz o que segue:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a, em nome do Municipio do Rio
de Janeiro, contratar e garantir operacdo de crédito interna de antecipacdo
parcial de receitas municipais futuras provenientes dos royalties e das
participacOes especiais sobre o resultado da exploracdo do petrdleo e do gas
natural, considerando apenas a receita oriunda da Unido, a ser recebida pelo
Municipio do Rio de Janeiro nos anos de 2019 e 2020, com o Banco Santander
até o montante de R$ 300.000.000,00 (trezentos milhGes de reais), observadas
as disposigdes legais em vigor para a contratagdo de operacdes de crédito, em
especial da Lei Complementar federal n°® 101, de 4 de maio de 2000, consoante
0 inciso VI do art. 5° da Resolucdo do Senado Federal n° 43, de 21 de
dezembro de 2001 e do § 6° do art. 47 da Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997,
com redacao dada pela Lei n° 13.609, de 10 de janeiro de 2018.

No qgue diz respeito ao presente topico, a operacdo semelhante, realizada em 2018,

(antecipando a receita de royalties do ano de 2019 e 2020) cumpriu os ditames legais

havendo autorizacdo legal especifica, ou seja, providenciou-se a anuéncia do Poder

Legislativo.
Para além do presente topico, a existéncia de “operacdo de crédito interna de

antecipacdo parcial de receitas municipais futuras provenientes dos royalties e das
participacOes especiais sobre o resultado da exploracdo do petréleo e do gas natural,
considerando apenas a receita oriunda da Unido, a ser recebida pelo Municipio do Rio de

Janeiro nos anos de 2019 e 2020~ revela que a Prefeitura, em atitude extremamente
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contraditdria, considerava, ha apenas dois anos atras, a presente operacdo como operacao

de crédito e ndo como alienacdo de ativos. Tal atitude viola, em tese, principio basilar do

Direito, consistente na proibicdo de comportamento contraditdrio (venire contra factum
proprium). Tal teoria deriva do principio da boa-fé objetiva (art. 4222 do Codigo Civil) fazendo
parte da tutela da confianca. Dessa forma, se reforca a nogédo de antijuridicidade do Certame

defendida no primeiro topico do presente voto.

V-  SITUACOES SIMILARES

Apesar de todo o exposto até 0 momento, o que, por si so, € suficiente para caracterizar

a operacdo pretendida como operacao de crédito, € conveniente destacar que a antecipacao de
direitos econébmicos relativos as receitas municipais futuras provenientes dos créditos de
Royalties e Participacdes Especiais pela exploracdo de Petroleo e Gas Natural ja foi, muitas
vezes, considerada operacdo de crédito.

Nesse sentido, além dos exemplos trazidos pelo item 8 — Jurisprudéncia, do Parecer da
douta Procuradoria Especial (peca P051), entende-se que pontuar sobre alguns outros exemplos
pode ser esclarecedor para o caso concreto.

Inicialmente, destaque-se a operacdo de crédito contratada pelo proprio Municipio

do Rio de Janeiro junto ao Banco Santander (Contrato KG n° 271651818 — processo

40/000.010/2019). Trata-se da operacdo citada no tépico supra, realizada em 2018 e autorizada
pelo Decreto Legislativo n® 133/2018. Ha cerca de dois anos, quando vislumbrava a mesma

operacao em prazo mais curto (antecipando a receita de royalties do ano de 2019 e 2020),

a Prefeitura, considerando a transacdo como operacao de crédito, providenciou todos 0s

tramites especificos.

Além disso, operacdo analoga foi objeto de Representacdo no ambito do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Norte (processo n° 4202/2018) e, para melhor entendimento
do caso, reproduz-se a ementa da deciséo:

EMENTA: CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E FINANCEIRO.
REPRESENTACAO. PEDIDO CAUTELAR. LElI ORDINARIA
ESTADUAL N° 10.371/2018 QUE AUTORIZA O ESTADO DO RN A
CEDER CREDITO DECORRENTE DE ROYALTIES E PARTICIPACOES
ESPECIAIS, ATE 31 DE DEZEMBRO DE 2019. MATERIA
DISCIPLINADA PELA RESOLUCAO N° 043/2001 DO SENADO
FEDERAL, A QUAL VEDA A CESSAO DE CREDITOS RELATIVA A

24 Art. 422. Os contratantes sdo obrigados a guardar, assim na concluséo do contrato, como em sua execucao, 0s
principios de probidade e boa-fé.
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PERIODO POSTERIOR AO MANDATO DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO, SALVO SE PARA FINS DE CAPITALIZACAO DE FUNDO
DE PREVIDENCIA OU AMORTIZAGAO EXTRAORDINARIA DE
DIVIDAS COM A UNIAO. AUSENCIA DE FUNDO PREVIDENCIARIO
DE CAPITALIZACAO NO ESTADO DO RN, O QUE AFASTA A
APLICAGCAO DA ALUDIDA EXCEGAO. PRESENCA DA FUMACA DO
BOM DIREITO E DO PERIGO DA DEMORA. ACOLHIMENTO DO
PEDIDO CAUTELAR.

Na ocasido, o Exmo. Sr. Conselheiro Relator, Francisco Potiguar Cavalcanti Junior,
aduz o seguinte entendimento, que reforca a tese contida no presente Voto:

Ja a sua classificagdo, como bem pontuou o corpo técnico “para os efeitos da
Lei n° 4.320/64, e na forma estabelecida na Portaria Interministerial
n® 163/2001-STN/SOF, classificam-se como receitas correntes no cddigo de
origem ‘transferéncias correntes’, de modo que o fluxo desses recebiveis
integra o planejamento orgamentario do ente federado na qualidade de receitas
or¢amentaria”. (Grifos acrescidos)
Desta feita, chega-se a concluséo de que a operagdo almejada pelo Poder
Executivo Estadual se trata de antecipagéo de receita orcamentaria.
Segundo o disposto no art. 29, inciso 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
operacdo pretendida pelo Governo do Estado atrai o conceito de operacéao de
crédito, verbis:
Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as
seguintes definiges: (...) Il - operacdo de crédito: compromisso
financeiro assumido em razéo de mutuo, abertura de crédito, emissdo
e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operacfes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros;
Ressalto que, embora configurada como operagdo de crédito, a
antecipagdo dos recursos dos royalties objeto deste processo nédo se
confunde com as operacbes de crédito por antecipacdo de receita
orcamentaria (conhecidas pela sigla “ARO”), na medida em que essas
possuem vinculagdo com as receitas tributérias e destinam-se a socorrer
insuficiéncia de caixa momentdnea, dentro de um mesmo exercicio
financeiro, enquanto que aquela, como ja dito, ndo possui vinculacéo
tributaria, possuindo a natureza juridica de indenizacao. (grifo nosso)

Por fim, destaque-se elucidativo pronunciamento do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais (TCE/MG), cujo inteiro teor consta como anexo da Instrucdo da Especializada.
Em resposta a Consulta n.° 932459, de autoria da Prefeitura Municipal de Sdo Jodo Batista do
Gléria, aquela Corte de Contas assim se manifestou:

E possivel aos entes da Federacdo realizar operacdes de crédito por
antecipacdo de receitas oriundas de Royalties de Itaipu e de Compensagéo
Financeira pela Utilizagdo de Recursos Hidricos, por se tratarem de receitas
originarias, desde que observadas as condigdes e limites estabelecidos nos
arts. 32, 38 e 40 da LRF e os limites de endividamento estabelecidos pelo
Senado Federal.
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O entendimento externado pela propria Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro quando
da realizacdo de operacdo de crédito autorizada pelo Decreto Legislativo n°® 133/2018, bem
como os entendimentos das Cortes de Contas do Estado do Rio Grande do Norte e do Estado

de Minas Gerais ndo deixam dividas quanto ao carater de operacao de crédito das antecipacoes

de receita de royalties. Ndo ha circunstancia capaz de diferenciar as situacdes citadas da

operacdo pretendida pela Municipalidade no Pregdo Presencial PP/SMF n.° 01/2020.

VI- CONCLUSAO

Como bem apontou o Corpo Instrutivo, e pelos motivos expostos, a caracterizacao desta
operacdo como operacdo de crédito ndo significa que ela é inerentemente ilegal. Ha apenas a
necessidade de obedecer aos regramentos pertinentes da Resolu¢do do Senado Federal
n®43/2001 e da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Dentro desse contexto, destacam-se o art. 15, da Res. SF n° 43/2001, que veda a

operacdo pretendida pela Prefeitura no periodo de até 120 (cento e vinte) dias anteriores ao

término do mandato e o art. 32, caput e 8§1°, inciso 111, da LRF, que atribui ao Ministério da

Fazenda a competéncia de verificar, previamente, o cumprimento dos limites e condicdes

relativos a realizacdo das operacdes de crédito.

Sem prejuizo do cumprimento dos dois normativos supra, é necessario, conforme

explanacdo contida no titulo 111 deste voto, que a Prefeitura, conforme critérios préprios de

oportunidade e conveniéncia, se abstenha de utilizar a modalidade licitatéria pregido caso

mantenha a modelagem atual desta operacdo de crédito.

No mais, conforme explanacdo contida no titulo 1V deste voto, caso o Poder Executivo

gueira proceder com a operacdo de crédito, é necessario gue se busque, nos mesmos moldes da

mensagem n° 104/2018, nova autorizacdo leqgislativa especifica, ja que o art. 33-A, §4°, da Lei

Municipal n® 3344/2001, é genérico e foi editado ha aproximadamente dez anos.

Por todo o exposto, em conformidade com a manifestacdo da Especializada e também
com o Parecer da douta Procuradoria Especial e, com base no art. 219, inciso 11, do RITCMRJ?®,

voto pelo conhecimento da presente representacao e, no mérito, pela sua procedéncia. Sendo

25 Art. 219. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagdo de que trata este Capitulo, o Tribunal: (...)

Il — determinard a adocdo de providéncias corretivas por parte do responsavel, ou de quem lhe haja sucedido,
quando verificadas falhas ou outras impropriedades, sem prejuizo da possibilidade de aplicacdo de multa aos
responsaveis ou do arquivamento dos autos; e
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assim, voto, ainda, pela determinacdo no sentido de que a Secretaria Municipal de Fazenda,

tendo em vista o art. 15, da Res. SF n°® 43/2001, se abstenha de efetuar o Pregdo Presencial

PP/SMF n.° 01/2020, sem prejuizo da ciéncia de que, para realizar a operacdo pretendida,

devera se atentar para 0s normativos especificos relacionados as operacoes de crédito e para 0s

titulo 111 e IV do presente VVoto, além de atentar para a correta e verdadeira motivacio do ato o

qual podera ter sua juridicidade analisada por esta Corte de Contas.

Feitas as comunicacdes ao Gabinete do Prefeito, a Secretaria Municipal de Fazenda,
ao Instituto de Previdéncia e Assisténcia (PREVI-RIO), aos Gabinetes dos Vereadores
Representantes e a Presidéncia da Camara Municipal (para que encaminhe o presente

expediente & Comissdo de Financgas, Orcamento e Fiscalizacdo Financeira), arquive-se.

Rio de Janeiro, de de 2020.

Dicler Forestieri Ferreira
Conselheiro-Substituto
Em Substituicdo
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