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TC 034.119/2017-5

Tipo de processo: Consulta

Unidade jurisdicionada: Miistério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP)

Solicitante: ~ Ministro de Estado do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao

Assunto: possibilidade de abertura de crédito
extraordindrio para transferéncia de recursos a
outros entes federativos, em caso de grave crise
financeira.

Proposta: mérito

INTRODUCAO

1. Trata-se de consulta formulada pelo Exmo. Miistro de Estado do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, Sr. Dyogo Henrique de Oliveira, acerca da possibilidade de abertura de
crédito extraordinario: “para transferéncia de recursos a outros entes da federagdo, em caso de grave
crise financeira do ente, que comprometa a manutencdo de servicos publicos essenciais para a
populacdo, assegurando direitos sociais e fundamentais relativos a satde, seguranga e educacdo”
(peca 1, p. 1).

2. A consulta foi apresentada por meio da Nota Técnica 22.478/2017-MP, de 30/11/2017
(peca 1, p. 3-5), elaborada pela Secretaria de Orcamento Federal (SOF). No documento ¢ mencionado
que o Sr. Governador do Estado do Rio Grande do Norte, por meio de carta de 28/11/2017, relata
situagdo de exaustdo financeira daquele estado, materializada na incapacidade de atender as suas
obrigagdes constitucionais, inclusive quanto a garantia dos direitos sociais da populagdo relativos a
saude e seguranga publica, o que implicaria iminente situacdo de descontrole institucional e convulsao
social.

3. Registra que, na carta apresentada pelo estado ao Miistério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MP), ¢ alegado o carater excepcional do Rio Grande do Norte em relagao
aos demais entes da Federagdo, dada a incidéncia de fatores exdgenos que o teriam afetado: queda
nas transferéncias do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); queda na
arrecadacdo propria devido a reducdo da atividade econdmica; seca prolongada; e reducdo da receita
de royalties de petréleo e gas.

4. Além destes aspectos conjunturais, haveria também desequilibrio estrutural no regime
proprio de previdéncia do estado, sendo necessarios aportes do Tesouro Estadual para cobertura das
obrigagdes, o que teria sido ainda mais agravado pelo recente aumento do niimero de aposentadorias,
diante da possibilidade de ser aprovada reforma constitucional no regime de previdéncia, ora em
tramitacdo no Congresso Nacional.

5. Segundo a SOF, a carta relata ainda as consequéncias do agravamento da situagdo fiscal
do Rio Grande do Norte, que compreenderiam: prejuizos a seguranca publica, com a ocorréncia
ataques em diversas cidades, incéndios de Onibus, invasdo de delegacias e outros prédios publicos e
privados, mortes nas ruas e massacre de presos em penitencidrias; prejuizo a saude publica, com
paralisacdo de atendimento a populacao; e, além disso, atraso no pagamento de servidores ativos e
mnativos, o que teria gerado protestos e paralisagdo de servigos. Cita também a prolongada estiagem
no estado, que teria levado varios municipios a situacdo de calamidade, diante do colapso no
abastecimento de agua.
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6. Prossegue a Nota Técnica da SOF destacando que a carta apresentada enfatiza medidas
que ja teriam sido adotadas pelo Governo do Estado do Rio Grande do Norte na intengdo de sanear a
as contas publicas daquele ente, mas que ndo teriam sido suficientes para, até o momento, equilibrar
a situacdo fiscal: reducdo de isencdes fiscais; reajuste de aliquotas de impostos; implementagdao de
novo regime fiscal, auditoria na folha de pagamentos; realizacdo de censo dos servidores publicos;
realizacdo de censo previdenciario; contingenciamento orgamentario, que teria gerado, desde 2015,
economia de cerca de R$ 250 milhdes em repasses de duodécimos; e, por fim, agdo judicial que teria
resultado em economia de R$ 40 milhdes referente ao pagamento do estadio de futebol Arena das
Dunas.

7. Nao obstante as medidas descritas, as estimativas apresentadas pelo Governo do Estado
apontariam déficit entre receitas e despesas da ordem de R$ 965 milhdes apenas em 2017. Diante do
quadro relatado, expde a SOF que foi solicitado o auxilio do Governo Federal, com base em teses
juridicas sobre a necessidade de protecdo aos direitos fundamentais dos cidaddos.

8. Nesse sentido € transcrito trecho da carta enviada pelo Governo do Estado do Rio Grande
do Norte (pega 1, p. 4):

A solicitagdo compreende, pois, a autorizagdo para a “concessdo de ajuda em cardter
emergencial, com urgéncia urgentissima, e Medida Provisoria para abertura de Crédito
Extraordindrio — tudo em conformidade com jurisprudéncia do STF e do TCU que reconhecem e

aplicam a teoria da protecdo insuficiente de direitos fundamentais como razdo a tornar
obrigatoria a TRANSFERENCIA DE RECURSOS FINANCEIROS” (grifos originais).

9. Informa também a SOF, na Nota Técnica apresentada, que o prazo limite para
encaminhamento ao Congresso Nacional de projeto de lei para abertura de créditos suplementares ao
Orgamento Geral da Unido esgotou-se em quinze de outubro, consoante disposto no § 2° do art. 44
da Lei 13.408/2016, Lei de Diretrizes Orcamentarias 2017. Desse modo, eventual atendimento ao
pleito do Governo do Estado do Rio Grande do Norte por recursos da ordem de R$ 965 milhdes
somente poderia ocorrer mediante abertura de créditos extraordindrios, via medida provisoria.

10. Destaca a SOF, contudo, que caso a transferéncia se configure como voluntiria, ndo seria
possivel a utilizagdo dos recursos para pagamento de despesas com pessoal, em virtude da vedagao
constante no inciso X do art. 169 da Constituicdo Federal.

11. Por fim, conclui a Nota Técnica da SOF que, considerando o Acérdao 1.497/2016-TCU-
Plenario (relatoria Min. José Mucio Monteiro), que considerou irregular a abertura de créditos
extraordindrios por meio de medidas provisorias editadas no exercicio de 2015, € necesséria avaliacdo
do tema preliminarmente pela Consultoria Juridica do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestao (Conjur/MP), com posterior envio a este Tribunal de Contas da Unido na forma de consulta,
tendo sido formulada a seguinte indagacdo (peca 1, p. 4):

E cabivel a abertura de crédito extraordinario para a transferéncia de recursos a outros entes
federativos, em caso de grave crise financeira do ente, que comprometa a manutengdo de servigos
publicos essenciais para populagdo, assegurandodireitos sociais ¢ fundamentais relativos a saude,
seguranca e educacao? Ressalta-se o cardter urgente para transferéncia de recursos enseja a edi¢ao
de crédito extraordinario via medida provisoria, haja vista a impossibilidade de encaminhamento
de projeto de lei de crédito suplementar a Lei Or¢amentaria Anual, pelo decurso do prazo
estabelecido pelo § 2°do art. 44 da Lein.® 13.408, de 26 de dezembro de 2016, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2017 — LDO 2017.

12. A Comu/MP, por sua vez, manifestou-se por meio do Parecer
1647/2017/PFF/CGJOE/Conjur-MP/CGU/AGU, de 30/11/2017 (peca 3). Inicialmente transcreve a
integra do Acérdao 1.634/2016-TCU-Plenario (TC 018.695/2016-7) e do Acérdao 1.716/2016-TCU-
Plenario (TC 020.056/2016-8), ambos da relatoria do Mmistro Rammundo Carreiro e referentes a
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consulta realizada pelo Ministro de Estado da Fazenda ao TCU, em 2016, acerca da possibilidade de
edicdo de medida provisoria para abertura de créditos extraordinarios.

13. Assevera que ha semelhangas entre a presente consulta e aquele caso pretérito, embora
destaque a existéncia de peculiaridades que merecem andlise mais aprofundada, posto ndo estar a
despesa, para qual se pretende a abertura de credito extraordinario, vinculada a realizacdo de grandes
eventos de ambito internacional em que houve assungdo de compromissos por parte do Brasi, em
especial para acgdes relacionadas a seguranca publica, como fora, em 2016, a consulta objeto dos
mencionados acérdaos.

14. Nesse sentido, aduz que na presente consulta pode haver situacdo de conflito entre
principios constitucionais, estando de um lado os principios da dignidade da pessoa humana e da
continuidade do servico publico e, de outro, o principio do equilbrio orgamentario. Propde, como
solugdo da questdo, a aplicacdo da técnica juridica da ponderacdo de interesses.

15. Sobre o principio da dignidade da pessoa humana, menciona que foi elevado a um dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito, conforme disposto no inciso III do art. 1° da
Constituicdo Federal. Argumenta ainda que (pega 3, p. 3-4):

18. Considerando que os direitos sociais, econdmicos e culturais devem “implicar uma certa
garantia de estabilidade das situagdes ou posi¢des juridicas criadas pelo legislador ao concretizar
as normas respectivas, o principio da vedacdo de retrocesso social assegura o direito a
manutencdo do “nivel de realizagdo” legislativa do direito fundamental na esfera juridica dos
particulares, implicando na elevacdo, ao nivel constitucional, das medidas legais
concretizadoras dos direitos sociais. O referido principio impede que os poderes publicos
possam reduzir de forma arbitraria o grau de concretizag@o conquistado por um direito social,
mesmo quando ndo o faga com efeitos retroativos e que ndo esteja em jogo uma alteragdo do
texto constitucional.

16. Acerca do principio da continuidade dos servicos publicos, afirma que tais servicos sao
realizados no interesse do conjunto da sociedade, motivo pelo qual sua prestagao deve ser adequada
e continua. Alega que a nterrupgdo prejudica toda a coletividade, que depende dos servicos publicos
para a satisfacdo de seus interesses e necessidade.

17. No que concerne ao principio do equilibrio orcamentdrio, declara que: “hd uma série de
dispositivos que estabelecem que a receita corrente deve cobrir as despesas correntes, ou que as
despesas autorizadas na lei orcamentaria ndo sejam superiores a previsdo de receitas, conforme se
extrai, por exemplo, da leitura dos arts. 52, VI, VII e IX, 167, inciso Il e § 5° do art. 195, todos da
Constituicdo Federal” (peca 3, p. 4).

18. Sustenta, contudo, que a observancia do principio do equilibrio or¢amentario ndo pode se
dar em detrimento dos principios da dignidade da pessoa humana e da continuidade dos servigos
publicos essenciais, devendo ser aplicada a técnica da ponderacdo de interesses ao caso concreto em
que eventualmente esteja caracterizado o conflito de principios.

19. Cita acordao do Supremo Tribunal Federal (STF) proferido no julgamento da Argui¢do
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 347 MC/DF, quando o Plendrio da Corte
Suprema, ao examinar a situacdo do sistema carcerdrio, deferiu parcialmente liminar para determinar,
dentre outras coisas, que a Unido liberasse, sem qualquer tipo de limitacdo, o saldo acumulado do
Fundo Penitencidrio Nacional (Funpen) para utilizagdo na finalidade para a qual foi criado, proibindo
a realizacdo de novos contingenciamentos.

20. Conclui que o STF, quando enfrentou questio em que estavam em jogo a violagdo a
direitos fundamentais e a higidez das contas publicas, ndo hesitou em priorizar os direitos
fundamentais, proibindo até mesmo a realizagdo de novos contingenciamentos no Funpen.
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21. Adentra, entdo, no tema de qual categoria de créditos adicionais orcamentdrios seria
passivel de ser utilizada no caso de transferéncia de recursos da Unido a entes federativos em grave
crise financeira. Pondera, nesse sentido, que ndo seria cabivel a utilizagdo de créditos suplementares
ou de créditos especiais, restando, dada a urgéncia e relevancia do tema, a utilizacdo de créditos
extraordinarios abertos por via da edi¢do de medida provisoria.

22. Conclui discorrendo acerca da imprevisibilidade da despesa, nos seguintes termos (pega
3,p.5):

36. A imprevisibilidade deve se caracterizar, em tese, pela grave crise financeira que assola o
ente federativo, sendo que, aqui, nao cabe a Unido, questionar o que levou o referido ente a tal
crise, adentrando em questoes de gestdo orcamentaria ou falta de planejamento do mesmo, uma
vez que eventual responsabilizacio devera eventualmente ser efetuada pelas esferas
competentes, cabendo a Unido demonstrar que a situacdo fatica existente foi, para ela,
imprevisivel, devendo a Unido socorrer o ente em face das graves repercussdes negativas para
o0 pais que poderdo ocorrer caso a situa¢ao nao seja solucionada.

37. Com efeito, ndo se pode desprezar o fato de que uma crise financeira grave ¢ um fator
imprevisivel, razao pela qual, salvo melhor juizo, pode ser equiparado aquelas situagdes
elencadas exemplificativamente na Constituigao a justificar a adocdo de medida provisoria para
a abertura de crédito extraordinario.

38. Veja que o proprio Tribunal de Contas da Unido, por ocasido da apreciagdo das contas da
Presidente da Republica do ano de 2015, acolheu o Relatorio realizado pelo seu corpo técnico
em relagdo a inclus@o, a pedido do Ministério Publico, em seu bojo, da questdo do uso das
medidas provisorias para abertura de crédito extraordinario, mas reconheceu que:

“(...) de acordo com o texto constitucional, o que € relevante para justificar a abertura de crédito
extraordinario ndo € a caracteristica da despesa, mas sim a caracteristica da situagdo que deu

motivo ao gasto, que deve ser, sendo as explicitadas na Constituigdo (guerra, comogao interna,
calamidade publica), pelo menos a elas equiparaveis”. (TC 008.389/2016-0 Relatério SEMAG
p. 107)

39. Frise-se que a situagdo ndo ¢ corriqueira, mas, ao reves, excepceional, pois ndo ¢ sempre que
o ente federativo enfrenta grave crise financeira a ponto de ndo conseguir honrar com seus
COMPromissos.

40. Assim, com base no que ja foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal (ADI-MC 4048,
Relator Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe 22.8.2008 ¢ Medida Cautelar na Acdo
Direta de Inconstitucionalidade 5.513 DF, Relator Ministro Gilmar Mendes), ndo sera
inconstitucional a expedicdo de Medidas Provisorias em que esteja configurada situacdo de
imprevisibilidade, urgéncia e relevancia.

41. Nessa linha, conclui-se pela possibilidade da abertura de crédito extraordindrio em exame,
ou seja, quando a auséncia ou insuficiéncia de dotagdo orcamentaria puder potencialmente
acarretar a descontinuidade de servigos publicos essenciais, que devem ser assegurados pelo
Estado.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

23. Acerca da admissibilidade da consulta, micialmente observa-se que trata da aplicacdo de
dispositivo legal concernente a matéria de competéncia do TCU, estando, portanto, atendido o
requisito do caput do art. 264 do Regimento Interno do Tribunal

24, O autor, Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, possui

legitimidade para formular a consulta, conforme disposto no art. 264, inciso VI, do Regimento Interno
do TCU.

25. Registra-se, também, que a consulta ¢ nstruida com a Nota Técnica 22.478/2017-MP e o
Parecer 1647/2017/PFF/CGJOE/Conjur-MP/CGU/AGU, em consonancia com o disposto no § 1° do
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art. 264 do Regimento Interno, contando ainda com indicacdo precisa de seu objeto e tendo sido
formulada articuladamente.

26. Ha pertinéncia tematica do objeto da consulta com a area de atuacdo da autoridade que a
formulou, o que atende ao pressuposto do § 2° do art. 264 do Regimento Interno.

217. Nao obstante haja mengdo a situacdo do estado do Rio Grande do Norte, verifica-se que
a consulta ndo trata exclusivamente de caso concreto, ndo incorrendo assim, salvo melhor juizo, na
vedacdo contida no art. 265 do Regimento Interno.

28. Desse modo, conclui-se que a presente consulta atende aos requisitos dos arts. 264 e 265
do Regimento Interno do TCU, devendo ser conhecida.

EXAME TECNICO

209. Do exposto nos documentos que instruem a presente consulta, Nota Técnica 22.478/2017-
MP e Parecer 1647/2017/PFF/CGJOE/Conjur-MP/CGU/AGU, denota-se que o questionamento
central levantado ¢ sobre ser cabivel a abertura de créditos extraordinarios para a transferéncia de
recursos da Unido a outros entes federativos, em caso de grave crise financeira de integrante da
Federagdo, que comprometa a manutencdo de servicos publicos essenciais para populacao,
assegurando direitos sociais e fundamentais relativos a satde, seguranca e educagao.

30. Entretanto, para completo enfrentamento do tema, hd que se considerar também uma
questdo subjacente apresentada, qual seja: a Unido estd obrigada a transferir recursos a entes
federativos em grave crise financeira ou seria eventual transferéncia neste sentido de carater
voluntario?

31. Desse modo, o exame técnico sera empreendido consoante estes dois aspectos,
competindo sempre recordar que, conforme o § 3° do art. 264 do Regimento Interno do Tribunal, a
resposta a consulta tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso
concreto.

A — Quanto a possibilidade de abertura de créditos extraordinarios

32. A possibilidade de edicdo de medida proviséria para abertura de créditos extraordinarios
destinados a transferéncia de recursos da Unido a ente federado ja foi recentemente analisada pelo
Plenario deste TCU.

33. De fato, no ambito do processo TC 018.695/2016-7, por meio do Acérdao 1.634/2016-
TCU-Plenario, relator Ministro Raimundo Carreiro, foi analisada consulta formulada pelo Exmo.
Ministro de Estado da Fazenda nos seguintes termos:

¢ cabivel a abertura de crédito extraordinario para a transferéncia de recursos a outros entes
federativos, em caso de grave crise financeira do ente, com a finalidade de viabilizar a
realizagdo de grandes eventos de ambito internacional em que houve assuncdo de
compromissos por parte do Brasil, em especial para a¢des relacionadas a seguranga publica?

34, Na ocasido, esta Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) analisou
detalhadamente o tema, em instrugdo que contou com a anuéncia do Secretario da Unidade, sendo
reproduzida a pega 4 dos presentes autos. A conclusdo obtida foi no sentido de que (peca 4, p. 12):

(...) esta Unidade Técnica entende, em tese, cabivel a abertura de crédito extraordinario pela
Unido para transferéncia de recursos a outros entes da Federacdo, em caso de grave crise
financeira do ente, com a finalidade de viabilizar a realizacdo de grandes eventos de ambito
internacional em que houve assuncdo de compromissos por parte da Republica Federativa do
Brasil, desde que: (a) se trate de despesa imprevisivel, ou seja, a exposicdo de motivos deve
demonstrar de forma inequivoca que a previsdo da referida despesa ndo era exigivel por parte
da Unido; (b) aurgéncia do cenario nao comporte o tempo necessarioa tramitagao de um projeto
de lei de crédito adicional especial pelas Casas Legislativas; (c) caso a transferéncia de recursos
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tenha carater voluntario, nao se destine ao pagamento de pessoal ativo, inativo e pensionista do
estado ou municipio, em atendimento a vedagao disposta no inciso X do art. 167 da CF/1988 e
ao inciso III do § 1° do art. 25 da LRF; e (d) a omissdo da Unido possa acarretar danos
irreparaveis a imagem do Brasil e/ou coloque em risco a seguranga nacional, em especial com
risco aos chefes do poderes da Unido e aos chefes de estados estrangeiros. (itens 19 a 51)

35. Confrontando a questdo apresentada na atual consulta com a questdo enfrentada em 2016,
observa-se que diferem somente no tocante a finalidade da transferéncia dos recursos da Unido ao
ente federado. Na consulta pretérita, a finalidade era “viabilizar a realizagdo de grandes eventos de
ambito internacional em que houve assuncao de compromissos por parte do Brasil, em especial para
acOes relacionadas a seguranca publica”, enquanto na presenta andlise a finalidade ¢ atender a
sitiagdo que em tese comprometa “a manuten¢do de servicos publicos essenciais para populagio,
assegurando direitos sociais e fundamentais relativos a saude, seguranga e educagao”.

36. N3do obstante, a finalidade da transferéncia ndo mterfere no tratamento a ser dado no
ambito do Or¢amento Geral da Unido (OGU). Isto €, presentes os pressupostos de urgéncia,
relevancia e imprevisibilidade da despesa, em tese poder-se-ia abrir créditos extraordindrios por via

de medida proviséria para transferéncia de recursos da Unido a outros entes da Federagao.

37. De fato, nos termos do art. 62 da Constituicdo Federal, em caso de relevancia e urgéncia,
o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com for¢a de lei, devendo submeté -las
de imediato ao Congresso Nacional. Entretanto, aalinea “d” do inciso Ido § 1° do mesmo artigo veda
a edicdo de medidas provisorias sobre matéria relativa a orcamento e créditos adicionais e
suplementares. Excecdo a esta regra geral ¢ encontrada no § 3° do art. 167, assim dispondo:

Art. 167. (...)
(..)

§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas

imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62.

38. Ante o exposto, € em sintonia com recente posicionamento desta Unidade Técnica,
propoe-se que seja respondido ao consulente que € cabivel a abertura de crédito extraordinario pela
Unido para transferéncia de recursos a outros entes da Federagdo, desde que: (i) se trate de despesa
imprevisivel, ou seja, a exposicdo de motivos deve demonstrar de forma inequivoca que a previsdo
da referida despesa ndo era exigivel por parte da Unido e (i) a urgéncia do cendrio ndo comporte o
tempo necessario a tramitacdo de um projeto de lei de crédito suplementar ou especial pelas Casas
Legislativas.

39. Isto posto, observa-se que a finalidade da transferéncia, embora ndo mterfira no modo
como a rubrica necessaria ao envio de recursos ¢ inserida no OGU, mterfere no enquadramento dos
recursos transferidos, isto €, na definicdo quanto a serem transferéncias obrigatdrias ou voluntarias,
sendo este o objeto de andlise do topico subsequente.

B — Quanto ao enquadramento dos recursos transferidos

40. A definicdo do carater dos recursos eventualmente transferidos pela Unido a outros entes
da Federagdo a titulo de auxilio ao enfrentamento de grave crise financeira, que comprometa a
manutencdo de servicos publicos essenciais para populagdo, deve passar pela andlise sobre a
obrigatoriedade de a Unido realizar tal auxilio.

41. Neste contexto, observa-se que a estrutura federativa brasileira comporta, além da Unido,
26 estados, o Distrito Federal e 5.570 municipios. As competéncias da Unido estdo dispostas no art.
21 da Constituicdo Federal, ndo se incluindo, no rol de atribuigdes ali elencadas, a obrigatoriedade de
prestar auxilio financeiro aos demais membros da Federagdo em caso de grave crise financeira.
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42. No Parecer 1647/2017/PFF/CGJOE/Conjur-MP/CGU/AGU, que mstrui a presente
consulta, a Consultoria Juridica do Ministério do Planejamento advoga que, ante situagdo que ofenda
os principios da dignidade da pessoa humana e a continuidade do servico publico, o principio do
equilbrio orcamentario poderia ser desconsiderado.

43. Entretanto, o que se observa é que, em caso de transferéncia de recursos da Unido a outros
entes federados, ha outras andlises a serem empreendidas, além do equilibrio entre receitas e despesas
no orcamento da Unido.

44, A Unido ndo dispde de recursos ilimitados para dispender e o equilbrio orgamentario
pode ser somente aparente, obtido mediante aumento do endividamento publico, o que de fato tem
ocorrido nos tltimos anos. A titulo de exemplo, a Lei 13.408/2016, Lei de Diretrizes Orgamentarias
2017, estabeleceu o limite de déficit primario dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido
em R$ 159 bilhdes para o exercicio corrente.

45. Portanto, qualquer auxilio financeiro a ser prestado pela Unido ndo pode prescindir de
detalhada andlise sobre os impactos que tal assisténcia tera sobre as condi¢des fiscais da propria
Unido. Considerar como obrigagdo automatica do Governo Central o socorro a determinado ente
federado em grave crise financeira, ainda que diante da possibilidade de plausiveis e graves
repercussoes sobre a populagdo ali residente, equivale a admitir como idéntica responsabilidade o
socorro a todos os demais entes que se encontrem em similar situaco.

46. Nao foi esta a intengdo do legislador constitucional ao estabelecer como regra, no art. 18
da Carta Magna, a autonomia dos integrantes da Federacdo, limitando as hipdteses de intervengao da
Unido nos estados e no Distrito Federal. Destaque-se, contudo, que dentre as situagdes ensejadoras
de intervengdo encontram-se a reorganizagdo das financas da Unidade da Federacdo e a garantia ao
principio dos direitos da pessoa humana, conforme dispde o art. 34:

Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

(...)
V - reorganizar as finangas da unidade da Federagéo que:

a) suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de
for¢a maior;

b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas nesta Constituicdo, dentro dos
prazos estabelecidos em lei;

(..)

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

(..)

b) direitos da pessoa humana;

47. Assim, reitere-se que a solucdo preconizada na Constituicdo Federal ndo ¢ o socorro
obrigatorio e automatico da Unido em caso de risco ao principio dos direitos da pessoa humana, mas
sim, antes, a realizacdo de interven¢do no ente da Federacao.

48. Ha que se considerar, também, que a realizagdo de auxilios financeiros de forma
indiscriminada a outros entes da Federacdo, a medida que tem potencial de desestabilizar as finangas
da Unido, coloca em risco a continuidade da prestagdo dos servigos publicos que sdo seus encargos,
inclusive nas areas de saude, seguranga e educagdo.

49. Nestas circunstincias, a Unido seria ela propria colocada em situagdo de promotora de
mstabilidade na garantia dos diretos da dignidade da pessoa humana, servindo como mecanismo de
contagio de situagdes fiscais deletérias entre os entes da Federagdo, a proporgdo que, impossibilitada
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de prestar servicos de sua competéncia, obrigue os demais integrantes da Federacdo em melhores
condigoes fiscais a fazé-lo.

50. Ademais, com o eventual estabelecimento de condi¢do obrigatéria do socorro financeiro
da Unido aos demais entes, ndo ha qualquer garantia que os recursos, ainda que enviados no montante
solicitado, serdo suficientes para sanear e equilibrar as finangas do membro da Federacdo socorrido.

51. Nesse sentido, a novel Lei Complementar 159, de 19/5/2017, que instituiu o Regime de
Recuperagdo Fiscal de estados e do Distrito Federal, arcabouco que envolve a agdo planejada,
coordenada e transparente de todos os Poderes, o6rgdos, entidades e fundos dos estados e do Distrito
Federal para corrigir os desvios que afetaram o equilibrio das contas publicas, por meio da
implementagdo das medidas emergenciais e das reformas institucionais determinadas no Plano de
Recuperagdo elaborado previamente pelo ente federativo que desejar aderir aquele Regime.

52. Em vista disso, entender como obrigatoria a prestacdo de auxilio financeiro da Unido a
Unidade da Federacdo em situacdo de crise fiscal tornaria indcua a aplicagdo da Lei Complementar
159/2017 e, em consequéncia, a exigéncia de apresentacdo de qualquer Plano de Recuperacdo,
havendo, neste contexto, tendéncia a perpetuacdo de desequilbrios fiscais estruturais nos entes
federados.

53. Por fim, destaque-se a Declaracdo de Voto do Ministro Benjamin Zymler por ocasido da
deliberagdo em Plendrio da consulta formulada pelo Miistro de Estado da Fazenda, resultando no ja
mencionado Acdérdao 1.634/2016-TCU-Plenario (TC 018.695/2016-7):

Entendo que a obrigatoriedade da transferéncia a que se refere o caso concreto que motivou a
consulta — muito embora tenha sido feita em tese, como requer o § 2° do art. 1° da Lei 8.443/1992
-, decorre dos compromissos anteriormente assumidos pela Unido e pela necessidade de
resguardar a seguranca nacional, dada a realizagdo de tdo marcante evento como os Jogos
Olimpicos.

Naose trata, frise-se,do dever genérico de o Estado assegurara ordempublica —alegacdo genérica
que valeria para qualquer ente da federacao, ja que o problema da violéncia urbana ¢ comum em
inumeros municipios brasileiros.

De igual modo, a simples edicdo de medida proviséria que prevé o repasse de recursos em
situacdo especifica ndo caracteriza, por si s6, a obrigatoriedade da transferéncia, para fins de
afastar as limitagdes contidas na Lei Complementar 101/2000 (art. 25, em especial).

O que caracteriza a obrigatoriedade da transferéncia € a existéncia de compromisso anteriormente
firmado pela Unido e a necessidade de garantir a seguranca de chefes de estado estrangeiros, uma
vez que eventual atode violéncia contra essas pessoas esta prevista como crime contra a seguranca
nacional (art. 20 do Decreto-lei 314/1967).

54. Portanto, repita-se que a observagdo da finalidade da transferéncia ¢ fundamental para o
enquadramento dos recursos que eventualmente venham a ser transferidos a outros entes da
Federacao. Seno caso daconsulta objeto do TC 018.695/2016-7 havia elementos que possibilitavam
a caracterizacdo como despesa obrigatoria, o mesmo ndo se verifica com relagdo a presente consulta,
posto que, pelas razdes explanadas, a prestacdo de auxilio financeiro da Unido a entes em situacdo de
crise fiscal deve ser de carater voluntario.

55. Tal fato mplica a impossibilidade da utilizacdo dos recursos eventualmente transferidos
para o pagamento de despesa com pessoal, por forca do prescrito no inciso X do art. 167 da
Constituigdo Federal. Devem ainda serem cumpridas as condicdes estabelecidas para a efetivacdo de

transferéncias voluntarias, com destaque ao art. 25 da Lei Complementar 101 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).
56. Diante de todo o exposto, propde-se que seja respondido ao consulente que € cabivel a

abertura de crédito extraordindrio pela Unido para transferéncia de recursos a outros entes da
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Federacdo, em caso de grave crise financeira de entes federativos, que comprometa a manutencdo de
servicos publicos essenciais para populagdo, assegurando direitos sociais e fundamentais relativos a
saude, seguranca e educacdo, desde que: (i) por ter carater de transferéncia voluntaria de recursos,
ndo seja destinada ao pagamento de pessoal ativo, nativo e pensionista do estado ou municipio, em
atendimento a vedagao disposta no inciso X do art. 167 da Constituicdo Federal; (i) sejam cumpridas
as condicdes necessdrias para a realizacdo de transferéncias voluntdrias, com destaque ao art. 25 da
Lei Complementar 101/2000 e (i) seja precedida de detalhada andlise sobre os impactos que tal
assisténcia tera sobre as condi¢oes fiscais da Unido, assegurando, dentre outros, o cumprimento das
metas fiscais estabelecidas.

CONCLUSAO

57. Trata-se de consulta apresentada pelo Exmo. Mmistro de Estado do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, instruida por meio da Nota Técnica 22.478/2017-MP, elaborada pela
Secretaria de Orgamento Federal, e do Parecer 1647/2017/PFF/CGJOE/Conjur-MP/CGU/AGU,
produzido pela Consultoria Juridica daquele Ministério.

58. Na consulta se requer o pronunciamento do TCU quanto ao seguinte questionamento: ¢
cabivel aabertura de crédito extraordinario para atransferéncia derecursos aoutros entes federativos,
em caso de grave crise financeira do ente, que comprometa a manutencdo de servicos publicos
essenciais para populagdo, assegurando direitos sociais e fundamentais relativos a saide, seguranga
e educacdo? Ressalta-se que o carater urgente para transferéncia de recursos enseja a edicdo de crédito
extraordindrio via medida provisoria, haja vista a impossibilidade de encaminhamento de projeto de
lei de crédito suplementar a Lei Orcamentaria Anual, pelo decurso do prazo estabelecido pelo § 2° do
art. 44 da Lei 13.408/2016 — Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2017 (LDO 2017).

59. Analisados a natureza e os elementos integrantes da consulta, propde-se o seu
conhecimento, uma vez satisfeitos os requisitos dos arts. 264 e 265 do Regimento Interno do TCU.

60. Quanto a questdo apresentada, observa-se que a possibilidade de edicdo de medida
provisoria para abertura de créditos extraordinarios destinados a transferéncia de recursos da Unido a
ente federado foi recentemente analisada no ambito do TC 018.695/2016-7, por meio do Acordao
1.634/2016-TCU-Plenario. Assim, propde-se que o posicionamento ora adotado por esta Unidade
Técnica seja o mesmo daquela ocasido, no sentido de ser cabivel a abertura de créditos
extraordinarios, desde que constatada a existéncia dos pressupostos exigidos na legislacdo,
notadamente a urgéncia e a imprevisibilidade da despesa.

61. Entretanto, de maneira diversa ao observado naquela ocasido, a finalidade dos recursos
que eventualmente venham a ser remetidos ¢ a de socorrer ente da Federacdo em situagdo de grave
crise fiscal, o que atribui o carater voluntario as transferéncias que possam ser realizadas.

62. Desse modo, entende-se pertinente que o Tribunal responda ao consulente nos termos
propostos no topico subsequente.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

63. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideracdo superior, propondo, com fulcro no
art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 1°, inciso XXV, €264 e 265 do Regimento Interno
do TCU, ¢ 99 ¢ 100 da Resolugao-TCU 259/2014:

a) conhecer da consulta, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no art.
264, nciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

b) responder ao consulente que ¢ cabivel a abertura de crédito extraordinario pela Unido
para transferéncia de recursos a outros entes da Federagdo, em caso de grave crise financeira de entes
federativos, que comprometa a manutencdo de servicos publicos essenciais para populagdo,
assegurando direitos sociais e fundamentais relativos a saude, seguranga e educacdo, desde que: (i)
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se trate de despesa imprevisivel, ou seja, a exposicdo de motivos deve demonstrar de forma
inequivoca que a previsdo da referida despesa ndo era exigivel por parte da Unido; (i) a urgéncia do
cenario ndo comporte o tempo necessdrio a tramitagdo de um projeto de lei de crédito adicional
especial ou suplementar pelas Casas Legislativas; (i) por ter carater de transferéncia voluntaria de
recursos, ndao seja destinada ao pagamento de pessoal ativo, inativo ¢ pensionista do estado ou
municipio, em atendimento a vedagdo disposta no inciso X do art. 167 da Constituicdo Federal (iv)
sejam cumpridas as condigdes necessarias para a realizagdo de transferéncias voluntarias, com
destaque para o art. 25 da Lei Complementar 101/2000; e (v) seja precedida de detalhada andlise
sobre os impactos que tal assisténcia financeira tera sobre as condigdes fiscais da Unido, assegurando,
dentre outros, o cumprimento das metas fiscais estabelecidas;

c¢) encaminhar ao consulente, copia do acorddo que vier a ser proferido, informando-lhe
que o inteiro teor da decisdo podera ser consultado no Portal do TCU (www.tcu.gov.br/acordaos); e

d) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU, c/c o art. 33 da Resolucao-TCU 259/2014.

Semag-Dipec, em 7/12/2017.

(Assinado Eletronicamente)
FABIO HEIDRICH DE OLIVEIRA
AUFC — Matr. 8640-1
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