MEDIDA CAUTELAR NA ACAO CAUTELAR 3.959 R10 GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO
AUTOR(A/S)(ES) :ESTADO DO R10 GRANDE DO SUL
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL
REU(E)(S) :UNIAO
ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
DECISAO

LEI N° 9.496/97 - CONTRATO DE
ASSUNCAO E REFINANCIMENTO DA
DIVIDA PUBLICA ESTADUAL -
CLAUSULAS -  NULIDADE -
RELEVANCIA NAO DEMONSTRADA -
LIMINAR INDEFERIDA.

1. O assessor Dr. Vinicius de Andrade Prado prestou as seguintes

informacoes:

O Estado do Rio Grande do Sul, na acdo cautelar
formalizada contra a Unido, visa obstar o bloqueio de valores
nas contas estaduais, o lancamento do préprio nome em
cadastros federais de inadimpléncia ou a imposicao de
qualquer outra medida restritiva decorrente do Contrato n°
14/98/STN/COAFI, além de obrigar a ré a efetuar os repasses

constitucionalmente previstos.

Argui a competéncia do Supremo, ante o preconizado no
artigo 102, inciso I, alinea “f”, da Carta da Republica. Narra a
assinatura do referido contrato com a Unido, presente o
disposto na Lei n® 9.496/97, no que estabelecidos critérios para a

consolidacdo, a assuncao e o refinanciamento, pela Uniao, da
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divida publica mobilidria dos estados e do Distrito Federal.
Aponta a superveniéncia de condi¢oes desfavoraveis aos entes
locais, considerado o longo prazo de vigéncia contratual,
inexistindo cldusula a permitir o reequilibrio econdmico-
financeiro do ajuste.

Discorre sobre o contexto no qual entabulado o citado
negocio juridico, presente o quadro observado quando da
implantacao do Plano Real. Realca a conversao da Medida
Provisoria n® 1.560-8/97 na Lei n® 9.496/97, alusiva ao Programa
de Apoio a Reestruturagao e Ajuste Fiscal dos Estados.
Consoante argumenta, ao firmar o ajuste, substituiu a divida
mobilidria em mercado por uma dnica divida contratual com o
Governo Federal, a ser adimplida mensalmente.

Conforme assinala, foram pactuados, a titulo de
remuneracdo da Unido, o pagamento parcelado mensal
calculado com base na Tabela Price e a utilizagao do IGP-DI
como indexador, além de estipulada taxa de juros no patamar
de 6% ao ano. Ressalta que, diante da publicagio da Lei
Complementar n® 148/2014, a taxa de juros foi reduzida para 4%
ao ano e adotado o IPCA como indice de correcao monetaria,
com o somatorio limitado a Taxa Selic. Assevera a edicao da Lei
Complementar n® 151/2015, mediante a qual a Unido terd até o
dia 31 de janeiro de 2016 para promover os respectivos aditivos
contratuais, independentemente de regulamentagao. Sustenta a

ocorréncia de anatocismo.

Informa a adesdo, em 1998, ao Programa de Incentivo a
Reducao da Presenga do Setor Publico Estadual na Atividade
Financeira Bancéria — PROES, criado pela Medida Provisdria n®
2.192-70, por meio do qual promovidos o saneamento do
sistema financeiro estadual e a transformacao da Caixa
Econdmica Estadual — CEE em agéncia de fomento. Afirma que
o servico oriundo do citado financiamento, exceto a divida
voltada ao saneamento do Banco do Estado do Rio Grande do
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Sul, passou a ser computado juntamente com as obrigacoes
ajustadas, no ambito da Lei n® 9.496/97, para fins de observancia
do limite maximo de comprometimento da Receita Liquida Real
— RLR. Enfatiza a inviabilidade da atividade financeira do
Estado, uma vez comprometidos 13% da Receita Liquida Real
para o pagamento do servi¢o da divida renegociada sem que o
estoque diminua presente a auséncia de mecanismo de
restabelecimento do equilibrio econOmico-financeiro do

contrato.

Articula com a ofensa ao pacto federativo. Conforme
argumenta, a Unido, ao bloquear recursos estaduais, impede o
cumprimento de determinagdes constitucionais relativas ao
custeio da saude, seguranca e educacao, anulando a atuagao do
ente federado. Salienta a impossibilidade material de
pagamento da parcela mensal da divida ante o déficit financeiro
projetado para o exercicio corrente, de R$ 5,4 bilhdes. Destaca o
cendrio de crise considerados o aumento de gastos com a saude,
a lei do piso do magistério, a elevacao do desembolso para
quitacdo de passivos judiciais, a progressao do déficit
previdencidrio, o aumento do dispéndio com a divida publica e
o custo atinente a atualizacdo dos depdsitos judiciais. Cita o
caso do parcelamento da remuneracdo dos servidores
estaduais, objeto de liminares deferidas pelo Judicidrio local, a
imporem a imediata quitagdo das verbas salariais, tendo o
Presidente do Supremo, ministro Ricardo Lewandowski,
indeferido a medida acauteladora por si pleiteada na Suspensao
de Liminar n° 883. Afirma a inadimpléncia quanto ao
pagamento, devido a Unido, da parcela mensal vencida no dia
30 de julho ultimo, o que a levou a solicitar, em 11 de agosto
seguinte, o bloqueio das receitas estaduais. Aponta o
extrapolamento do limite de gastos com pessoal. Apresenta
dados sobre a prépria condi¢ao financeira. Diz ser adequado,
no caso, o principio da impossibilidade material. Menciona o
quadro de “exaustdao orcamentdria” a ensejar a excludente de
responsabilidade e a inexigibilidade das obrigacoes pactuadas,
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presente o disposto no artigo 166, inciso II, do Cédigo Civil, no
que versada a nulidade dos atos ou negocios juridicos cujo
objeto se afigure inviavel. Reporta-se aos artigos 248 e 393 do
Codigo Civil, a justificar a inexigibilidade da obrigacao no caso
de impossibilidade superveniente do objeto por fato alheio a
vontade do devedor. Ressalta tratar-se de relagOes
continuativas, mostrando-se necessaria a verificacao de
eventuais alteragOes faticas ou juridicas posteriores. Anota a
ocorréncia de caso fortuito ou de for¢a maior. Evoca a teoria da

reserva do possivel.

Argumenta estarem “em descompasso com a ordem
constitucional” as Clausulas Décima-Oitava e Décima-Nona do
contrato. Reputa nulas as Clausulas Décima-Quarta e Décima-
Quinta, mediante as quais o Estado transfere a Unido, em
carater irrevogavel e irretratdvel, os recursos provenientes da
propria receita. Reporta-se ao disposto na cabega do artigo 160
da Carta Federal, alusivo a vedagao ao pacto comissorio. Este é

o teor das mencionadas clausulas:

Clausula Décima-Quarta - O Estado se obriga,
durante toda a vigéncia do contrato, a manter conta de
depositos no Agente, suprindo-a com recursos suficientes
a cobertura dos compromissos decorrentes deste contrato,
em seus vencimentos, e autoriza o Agente, em carater
irrevogavel e irretratavel, independentemente de qualquer
aviso ou notificacao, a efetuar débitos na conta n° 72059-3,
agéncia 0010-8, e, caso esses recursos nao satisfacam a
totalidade do débito, o Estado autoriza o depositdrio, em
carater irrevogavel e irretratdvel, a transferir ao Agente,
mediante débito a conta de centralizacdao de receitas
proprias do Estado, Agéncia n® 100, Cidade de Porto
Alegre - RS, conta corrente n® 02.005027.03, quantias
suficientes a liquidacdo das obrigacdes financeiras ora
pactuadas.
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]

Clausula Décima-Quinta - O Estado, devidamente
autorizado pela Lei Estadual n° 10.920/97, transfere a
Uniao, mediante cessao, condicionada a ocorréncia do
inadimplemento das obrigagoes ora pactuadas, a titulo pro
solvendo, 0s recursos provenientes das receitas de que
tratam os artigos 155, 157 e 159, incisos I, alinea “a”, e II,
da Constituicao, até os montantes devidos e ndao pagos,
inclusive encargos, e, neste ato, confere poderes, em
carater irrevogavel e irretratdvel, a Unido, por si ou por
intermédio do Agente para:

I — transferir as cotas das receitas tributarias a que se
refere o artigo 159 da Constituicao, creditadas no Banco do
Brasil S.A., Agéncia 0010-8, Cidade de Porto Alegre - RS,
Conta Corrente n® 72.059-3;

II — requerer a transferéncia de recursos, até o limite
de saldo existente, da conta de centralizacao de receitas
proprias do Estado no depositario, Agéncia 100, Cidade de
Porto Alegre - RS, conta corrente n® 02.005027-03;

III - transferir as cotas das receitas tributdrias a que
se refere o item 1 do anexo a Lei Complementar n® 87, de
13 de setembro de 1996, creditadas no Banco do Brasil
S.A., Agéncia n® 0010-8, Cidade de Porto Alegre - RS,
Conta-Corrente n® 72.059-3.

[..]

Entende que o paradgrafo tnico do artigo 160 da Carta de
1988 somente pode ser interpretado no sentido de autorizar o
estabelecimento de garantia, excluida a transferéncia desta,
pura e simples, para o patrimonio do credor — como consignado
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nas referidas clausulas —, sob pena de estar configurado o pacto
comissorio. Cita doutrina.

Sustenta a inconstitucionalidade da Clausula Décima-
Quinta no que diz respeito a retencdao, pela Unido, de
transferéncias constitucionais obrigatorias, porquanto o artigo
159 da Carta da Republica acabaria derrogado. Destaca a
natureza irrenuncidvel das receitas oriundas da reparticao de
receitas tributarias, sendo irrelevante ter a Assembleia
Legislativa do Estado autorizado a garantia do contrato
mediante a cessao dos aludidos ingressos. Ressalta a
impertinéncia, no caso, da exce¢ao prevista no paragrafo tnico
do artigo 160 da Lei Maior. Frisa que o Fundo de Participagao
do Estado - FPE, cujo repasse foi retido por conta da execugao
da cldusula de garantia pela Unido, consubstancia parte
essencial do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educacao - Fundeb, cuja criagdo ocorreu em momento
posterior, por meio da Emenda Constitucional n°® 53/2006.
Conclui que a possibilidade de condicionar repasses
obrigatérios ao pagamento dos proprios créditos nao
considerou norma constitucional subsequente, na qual
destinada parte da receita do FPE a manutengao e
desenvolvimento da educagdo basica e valorizacado dos
respectivos profissionais. Afirma que as obrigacdes contratuais
assumidas nao podem ser priorizadas em detrimento da
educagao basica, a ensejar o nao pagamento dos salarios dos
professores. Relembra a previsao de sangdes, na Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo, para situagoes de atraso nos
repasses de valores do caixa dos Estados destinados ao ensino.

Acrescenta que a Clausula Décima-Quinta impede o
cumprimento da determinacdo constitucional de assisténcia a
saude, porquanto, com o bloqueio da conta de arrecadacao, o
Estado fica impossibilitado de aplicar os recursos minimos em

acoes e servigos publicos de satide preconizados no artigo 198, §
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2¢, inciso I, do Diploma Maior, sujeitando-se a restricao
indicada no artigo 160, paragrafo unico, inciso II, da Carta da
Repuiblica. Junta tabela, elaborada pela Secretaria Estadual de
Satide, a revelar as despesas mensais que serao inadimplidas no
caso de novo bloqueio na conta de arrecadagao.

Ressalta a propria inscrigao, em 11 de agosto de 2015, no
Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncias Voluntarias —
CAUC, a qual perdurou até o dia 20 seguinte, quando
integralizado o valor da parcela mensal da divida com a Unido.
Entende violados os principios do contraditério e da ampla
defesa, considerada a auséncia de prévia intimagao ou abertura

de prazo para defesa. Evoca jurisprudéncia.

Sob o angulo do risco, reitera que, em razao da falta de
pagamento da parcela atinente ao més de julho de 2015, a Unido
solicitou, no dia 11 de agosto subsequente, o bloqueio das
receitas do Estado na “conta centralizadora”, que permaneceu
até o dia 20 de agosto imediato, quando adimplida a parcela.
Realga a inscri¢ao, no CAUC, durante o citado periodo, de
modo que ficou impedido de realizar transferéncias
voluntdrias, celebrar convénios e contratar empréstimos.
Consoante assevera, o bloqueio da referida conta implica a
paralisacdo da prestacao de servigos publicos essenciais.

Requer, em sede liminar, seja a Unido impedida de
bloquear valores nas contas do Estado, langar o proprio nome
em cadastros de inadimpléncia ou adotar qualquer outra
medida restritiva em decorréncia do Contrato n°
14/98/STN/COAFI, além de determinar os repasses federais
constitucionalmente devidos ao Estado. Postula, alfim, a

confirmagao da providéncia.

Vossa Exceléncia determinou a intimagao da Uniao para
manifestar-se sobre o pedido de medida acauteladora. Na peca,

a ré sustenta, em preliminar, a inadmissao da impugnacao as
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Clausulas Décima-Oitava e Décima-Nona, uma vez limitada a
afirmacao segundo a qual “estariam em descompasso com a
ordem constitucional vigente”. Articula com a falta de interesse
de agir relativamente a alegacdo de desequilibrio economico-
financeiro do contrato considerada a adequagao do indice de
juros e de correcao monetdria mediante a publicagdo da Lei
Complementar n° 148/2014, alterada pela de n® 151/2015, no que
tem, até 31 de janeiro de 2016, para adaptar os contratos de

refinanciamento em curso.

Discorre sobre o contexto no qual criado o Programa de
Reestruturacao e de Ajuste Fiscal dos Estados, presente o
disposto na Lei n® 9.496/97. Ressalta nao possuir
responsabilidade pelo quadro de insuficiéncia financeira vivido
pelo Estado, o qual nao seria suficiente para ensejar a quebra
contratual. Consoante argumenta, a relacao entre si e os estados
¢ horizontal, de colaboracdo e cooperacao, mostrando-se
impertinente  observar os principios da reserva do
economicamente possivel e da impossibilidade material de
recursos. Destaca a generalizagao da crise econdmica. Defende a
validade das Clausulas Décima-Quarta e Décima-Quinta, ante o
versado no artigo 160 da Carta de 1988. Segundo assevera,
embora vedada a retencdo da entrega de recursos ao Estado, ha
excecdo, no paragrafo unico do dispositivo, a autorizar o
condicionamento das transferéncias a satisfacao de créditos da
Unido. Reporta-se ao preceito do artigo 167, § 4%, do Diploma
Maior, uma vez autorizada a vinculacao tanto de receitas
préprias do Estado (impostos) como de transferéncias,
indicadas nos artigos 157, 158 e 159, incisos I, alineas “a” e “b”,
e II, da Constituigao Federal, para fins de prestacao de garantia
e para pagamento de débitos. Evoca o artigo 4° da Lei n°®
9.496/97, segundo o qual prevista, dentre as garantias dos
contratos de financiamento, a vinculagao de receitas proprias e
das mencionadas transferéncias. Cita a decisao do ministro
Gilmar Mendes na Peti¢ao n® 1.665/MG. Enfatiza que eventual
frustragao no recebimento dos recursos pactuados imporia nova
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emissao de titulos pela Unido. Conforme demonstra, com base
em memorial sobre a situacao fiscal do Estado do Rio Grande
do Sul, produzido pela Secretaria do Tesouro Nacional, embora
elevada a arrecadagdo no periodo de 2011 a 2014, houve
incremento nas despesas com pessoal e reducdao de
investimentos com recursos proprios, estes custeados mediante
a realizacao de operagdes de crédito. Diz que o quadro implicou
o aumento do endividamento do Estado e a geragao de déficit
primario em 2014, fatores alheios ao contrato. Entende presente
o perigo da demora inverso. Reputa inadequado conferir
tratamento diferenciado ao autor e permitir o inadimplemento
contratual.

O processo encontra-se concluso para apreciagao do
pedido de medida acauteladora.

2. As preliminares levantadas na manifestagao da Unido confundem-
se com o mérito da demanda e serdo apreciadas no momento processual

oportuno. Passo a analise do pleito liminar.

Percebam as balizas do caso concreto. O Estado do Rio Grande do
Sul visa obstar as consequéncias advindas da nao satisfacdo do que
pactuado no Contrato n° 14/98/STN/COAFI, firmado no ambito do
Programa de Apoio a Reestruturagao e Ajuste Fiscal dos Estados (Lei n®
9.496/97). Busca evitar a adocao de medidas restritivas pela Uniao,
notadamente o bloqueio de receitas na chamada “conta centralizadora”
do Estado e o lancamento de oObice em cadastros federais de
inadimpléncia, além de ter asseguradas as transferéncias de recursos

constitucionalmente previstas.

Nao se mostra revelante a alegacdo. O autor admite o
descumprimento da obrigacao de efetuar o pagamento mensal da divida
negociada. Justifica-o mediante a insuficiéncia de recursos decorrente da
superveniéncia de diversas condi¢oes desfavoradveis, externas ao ajuste,

considerado o lapso de vigéncia do contrato, do que resultaria o

9
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desequilibrio da avenga.

Nota-se haver a Uniao, por meio da edi¢ao da Lei Complementar n®
148/2014, alterada pela de n® 151/2015, promovido, no artigo 2% a
modificacao dos parametros concernentes ao calculo dos acessorios da
divida, no que reduzida a taxa de juros de 6% para 4% ao ano, além de
substituido o Indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI)
pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), para fins
de atualizacdo monetdria, podendo a ré implementar os respectivos
aditivos contratuais até o dia 31 de janeiro de 2016 (artigo 4°, paragrafo
tinico). E impréprio concluir, no campo precério e efémero, pela
insuficiéncia da providéncia relativamente a adequagao do equilibrio
contratual, descabendo potencializar o argumento da impossibilidade

material visando o inadimplemento das obrigacoes pactuadas.

No mais, a leitura da mencionada Clausula Décima-Quarta revela
terem as partes ajustado a viabilidade de a Uniao, mediante o agente
bancario designado, efetuar débitos diretamente na conta de
centralizagao de receitas proprias do Estado no caso de insuficiéncia de
recursos para o pagamento da parcela mensal do contrato de
refinanciamento. Na Cldusula Décima-Quinta, ha previsao segundo a
qual o Estado cede a Uniao, na situagao de inadimplemento, as receitas
retratadas nos artigos 155, 157 e 159, incisos I, alinea “a”, e II, da Carta
Federal até que atingido o montante total da divida mensal nao paga. As
garantias foram voluntariamente contratadas pelos entes publicos,
inclusive com anuéncia da Assembleia Legislativa do Estado do Rio
Grande do Sul, ante o artigo 4° da Lei n® 9.496/97, cujo texto transcrevo:

Art. 42 Os contratos de refinanciamento deverdo contar
com adequadas garantias que incluirao, obrigatoriamente, a
vinculagao de receitas proprias e dos recursos de que tratam os
arts. 155, 157 e 159, incisos I, "a", e II, da Constituicao.

Embora vedada a retencao de receitas dos estados e dos municipios

10
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na cabeca do artigo 160 da Carta de 1988, o paragrafo tnico do
dispositivo versa exce¢oes. Uma delas permite o condicionamento da
entrega de recursos decorrentes do sistema de reparticdo de receitas
tributdrias ao pagamento de créditos desses entes publicos. Confiram o
teor do preceito:

Art. 160. E vedada a retencio ou qualquer restricio a
entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nesta secao, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles

compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo tnico. A vedacdo prevista neste artigo nao
impede a Unido e os Estados de condicionarem a entrega de

recursos:

I - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas

autarquias;
[...]

Apesar de a redagao do dispositivo ter sido conferida pela Emenda
Constitucional n® 29/2000, a exce¢ao conta com previsao na Carta Federal
desde o texto originario. No artigo 167, § 4°, do Diploma Maior, também
se revela a possibilidade de vinculagao de receitas resultantes de
impostos como garantia de dividas mantidas por estados e municipios
com a Unido. Atentem para o conteudo da norma, incluida pela Emenda
Constitucional n® 3/93:

Art. 167 [...]

§ 4.° E permitida a vinculagio de receitas préprias geradas
pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos
recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I, ae b, e II, para a
prestacdo de garantia ou contragarantia a Unidao e para
pagamento de débitos para com esta.

11
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s

E impréprio articular com a ofensa ao pacto federativo se as
mencionadas cldusulas encontram respaldo no texto da Constituicao
Federal. As medidas restritivas pactuadas pelas partes nao configuram
renuncia as receitas do Estado, porque possuem eficicia eventual e
temporaria, apenas quando verificado o inadimplemento. Nao subsiste a
alegacdao de ofensa as garantias do contraditorio e da ampla defesa uma
vez que o fendmeno ¢é incontroverso. O dissenso nao esta voltado ao
descumprimento da obrigacdo ou a apuragao do valor devido, mas tao
somente as medidas, contratualmente previstas, direcionadas a garantir o

pagamento da divida.
3. Indefiro a liminar pleiteada.
4. Citem a Unido.

5. Com o pronunciamento, colham o parecer da Procuradoria Geral
da Republica.

6. Publiquem.

Brasilia, 14 de setembro de 2015.

Ministro MARCO AURELIO
Relator
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