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Compensacao Financeira. Alcance. Interpretagao.

Processo SEI n° 17944.106310/2018-17

RELATORIO

o

A Secretaria do Tesouro Nacional, por meio da Nota Técnica SEI n
10/2018/CORFI/SURIN/STN-MF, encaminha a esta Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional consulta sobre
o alcance da aplicacdo dos arts. 26 e 27 do Decreto n°® 9.109, de 27 de julho de 2017, a luz das vedacdes
impostas pelo art. 8° da Lei Complementar n° 159, de 19 de maio de 2017, aos Estados que aderirem ao
Regime de Recuperagao Fiscal (RRF).

2. Explica a STN que:

“6. a Resolugdo do CSRRF/RJ n° 07, de 05 de julho de 2018, trouxe, pela primeira vez,
mengdo a Lei n®7.946, de 29 de junho de 2018, que reestruturou o Plano de Cargos Plano de
Cargos e Remunerac¢do da Secretaria de Saude e do Instituto de Assisténcia dos Servidores
do Estado do Rio de Janeiro e previu impactos financeiros da ordem de R$ 4,4 bilhoes ate
2024, sem que a propria lei tenha trazido qualquer mecanismo de compensagdo. Isso posto,
em tese, esta lei pode se enquadrar como descumprimento de algumas das vedagoes do
Regime de Recuperagdo Fiscal, em especial os dispositivos dos incisos I, III, VI, VII e VIII
do art. 8°da LC 159/17. E verdade que a citada lei estabelece (art. 18) a possibilidade de os
efeitos financeiros serem incorridos apenas apos a manifestacdo do CSRRF/RJ, fato este
ainda ndo ocorrido.

7. De toda sorte, considerando que medidas como essa podem impactar sobremaneira o
equilibrio fiscal do RRF/RJ, bem como visando contribuir com os trabalhos do proprio
CSRRF/RJ e a luz dos dispositivos supratranscritos da LC 159/17 e do Decreto 9.109/17, o
tema da compensagdo de medidas de ajuste implicitas e explicitas foi trazido em reunido
ocorrida recentemente entre o CSRRF/RJ, a Secretaria-Executiva deste MF e a STN.
Naquela oportunidade, algumas duvidas foram levantadas acerca da exegese mais escorreita
dos arts. 26 e 27 do Decreto 9.109/17 a vista do proprio conteudo da LC 159/17 e de seu
objetivo maior que é o de promover o equilibrio fiscal dos entes federativos em grave crise
fiscal.”

3. Por fim, a STN apresenta os seguintes questionamentos:

“i) E possivel adotar medida compensatéria no caso de descumprimento das vedacées a que
se refere o art. 8°da LC n° 159/17? Se sim, quais sdo os tipos de compensagoes dos efeitos
financeiros da ndo observancia das vedagdes do Regime de Recuperacdo Fiscal que
poderiam ser realizadas pelo Estado?
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ii) Devera existir relagdo entre a natureza da vedagdo ndo observada e o tipo de
compensagdo que deve ser feita pelo Estado? Explica-se: caso o descumprimento se refira a
gastos/despesas de natureza obrigatoria, eventual compensagdo devera observar a mesma
natureza?

iii) As compensagoes que o Estado apresentar devem ser aprovadas pelo Ministro de Estado
da Fazenda? Ou devem ser encaminhadas ao Presidente da Republica, apos manifestacdo
preliminar do Ministério da Fazenda?

iv) Os desvios positivos das projegoes do Plano de Recuperagdo Fiscal podem ser
considerados como medidas de compensagdo pela ndo observancia das vedagoes?

v) Medidas de ajuste que ja estdo previstas no Plano de Recuperac¢do Fiscal podem ser
consideradas como medidas de compensa¢do pela ndo observincia das vedagdes, em
especial, se a performance da medida originalmente pactuada for superior as proje¢oes
originais?

vi) E possivel relacionar as compensacdes do art. 27 do Decreto n°® 9.109, de 27 de maio de
2017, e aquelas previstas nos arts. 14 e 17 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000?"

4. E o relatorio.

DO REGIME DE RECUPERACAO FISCAL — LEI COMPLEMENTAR N° 159/2017

5. O Regime de Recuperagdo Fiscal instituido pela Lei Complementar n® 159, de 2017, tem
por objetivo equilibrar as contas publicas estaduais, por meio da implementacao de medidas emergenciais e
de reformas institucionais prevista no Plano de Recuperagdo elaborado pelo ente como requisito para adesdo
ao regime. O RRF esta fundado nos principios da sustentabilidade econdmico-financeira, da equidade
intergeracional, da transparéncia das contas publicas, da confianga nas demonstragdes financeiras, da
celeridade das decisdes e da solidariedade entre os Poderes e os 6rgdos da administracdo publica, previstos
no § 1°do art. 1° da mencionada lei.

6. Toda a estrutura do RRF envolve a agdo planejada, coordenada e transparente dos Poderes,
orgdos, entidades e fundos do ente federado para que o ente recupere sua solvéncia em face dos niveis
elevados de endividamento e de descontrole nas contas publicas.

7. No Parecer n°® 2/2017/GaB/CGU/AGU, a Consultoria-Geral da Unido bem esclarece sobre
0s objetivos que orientaram a edi¢cdo da LC n° 159, de 2017, nestes termos:

“10. O Regime de Recuperagdo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal, instituido pela
Lei Complementar n° 159/2017, tem como objetivo principal corrigir os desvios que
afetaram o equilibrio das contas publicas de entes estaduais em situa¢do de grave crise de
liquidez e insolvéncia.

11. Durante o periodo de recuperagdo fiscal, sdo assegurados beneficios e facilidades
fiscais aos entes federados habilitados ao regime, para que possam reorganizar suas
finangas de forma a propiciar que a atividade financeira do Estado se torne sustentavel e
equilibrada.

12. Entre os beneficios previstos na Lei Complementar n°® 159/2017 merecem destaque a
reducdo integral e extraordindria do pagamento da divida com a Unido e a suspensdo
temporaria do cumprimento de dispositivos da Lei Complementar n° 101/2000, notadamente
aqueles que tratam do limite de despesa com pessoal, das condi¢bées para recebimento de
transferéncia voluntaria, das sangdes por extrapolacdo do limite de endividamento, da
contratagdo de operagdo de crédito e da concessdo de garantia pela Unido, nos moldes
definidos na referida lei.

13. Como ressaltado na Exposi¢do de Motivos n° 16/2017, do ponto de vista fiscal esses
beneficios visam a “dar ao Estado espago necessario para renegociar seus passivos, ajustar
suas contas e voltar as exigéncias da Lei”, pois “Estados que estejam em tal situacdo
dificilmente conseguiriam reorganizar suas finangas sem contar com instrumentos auxiliares

9

que lhes permitissem reequacionar seus passivos ¢ fluxos de pagamento”.

8. A adesao ao Regime pressupde a elabora¢ao de um Plano de Recuperaciao que devera trazer
o conjunto de leis Estaduais que implicardo na realizacdo de reformas importantes, como a ado¢ao de um
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Regime Proprio de Previdéncia, além de impor restrigdes severas na linha da proibi¢ao de realizar saques em
contas de depdsitos judiciais. O Plano deve, também, reconhecer “a situacao de desequilibrio financeiro” e
propor, de forma detalhada, as medidas de ajuste, indicando os impactos esperados e 0s prazos necessarios.

9. O RRF foi construido a partir de uma ldgica de colaboragao mutua entre os Poderes, 6rgaos
e institui¢des estaduais e também entre Unido e ente subnacional, para que as contas publicas sejam
regularizadas ¢ o Estado possa cumprir efetivamente suas competéncias em beneficio da populacao local.
Nesse sentido, o Estado elabora o Plano, inclusive com a comprovagao de vigéncia da legislagao estadual, o
Ministério da Fazenda, por sua vez, analisa os requisitos e, se entender que as medidas sdo adequadas para o
equilibrio das contas estaduais, emite parecer favoravel, o qual sera remetido a homologacao do Presidente
da Republica, que, também nomeara um Conselho de Supervisdo, formado por representante da Unido, do
Estado e do Tribunal de Contas da Unido. Com esse procedimento, todas as instdncias e esferas
comprometem-se para o melhor resultado do Plano de Recuperagao e, por consequéncia, do proprio RRF.

10. Assim, as regras descritas e as restricdes impostas ao Estado sdo rigorosas o bastante para
que cada parte relacionada no RRF cumpra as suas obrigagdes e para que todos os Poderes, orgdos e
instituicdes estaduais, que participam desse delicado equilibrio de forgas politicas, possam responsabilizar-se
pelo sucesso do RRF, e ndo apenas o Executivo estadual.

11. A homologag¢ao do Plano de Recuperacao, que dé inicio a vigéncia do RRF, representa um
compromisso firmado de que o Estado fard todo o acerto para o cumprimento das metas definidas. A Lei
Complementar n° 159, de 2017, ndo d4 margens a alteracdes infundadas ou desarrazoadas do Plano de
Recuperacao.

12. No Parecer PGFN/CAF n° 1678/2017, ja foi dito que “ndo faz qualquer sentido alteragéoes
oportunistas do Plano de Recupera¢do para que sejam incluidas situagoes pré-existentes e que ndo foram
previstas na redagdo original do Plano sem qualquer motivo aparente e, principalmente, que ndo estejam
vinculadas ao correto cumprimento das metas definidas”. Esse opinativo concluiu que:

“30. Por outro lado, ndo se pode perder de vista o objetivo da LC n° 159/2017 e sua
funcdo de “corrigir os desvios que afetaram o equilibrio das contas publicas de entes
estaduais em situagdo de grave crise de liquidez e insolvéncia” e que “durante o periodo de
recuperagdo fiscal, sdo assegurados beneficios e facilidades fiscais aos entes federados
habilitados ao regime, para que possam reorganizar suas finangas de forma a propiciar que
a atividade financeira do Estado se torne sustentavel e equilibrada”. (Parecer n°
2/2017/GaB/CGU/AGU)

31 Assim, entende-se que o Conselho de Supervisdo pode sugerir ao Estado do Rio
de Janeiro e ao Ministério da Fazenda a alteracdo do Plano de Recuperagdo Fiscal para
inclusdo de operagoes de crédito que ndo foram abarcadas pela redagdo original, desde que
fique justificado e comprovado que essa alteracdo tem a finalidade de colaborar para que o
Estado cumpra as metas previstas e aprovadas no RRF. Indispensavel a justificativa robusta
e segura da necessidade de inclusdo e da razdo de tais operagdes ndo terem sido previstas
inicialmente.”

13. A partir da andlise das exigéncias de elaboracdo do Plano de Recuperagcdo e de seu
conteudo, tem-se que a finalidade maior ¢ a institui¢ao de uma trajetoria continua de melhora da situagao do
Estado. Por isso, qualquer alteragdo no Plano deve ser intrinsecamente relacionada a colaborar com esse
curso ascendente.

o

14. Na mesma dire¢ao inserem-se as vedacdes previstas no art. 8° da Lei Complementar n
159, de 2017. As condutas previstas implicam em aumento de despesa publica ou reducdo de receita publica
e, por essa razao, estdo vedadas durante a vigéncia do RRF. Veja que a lei elenca proibi¢des relacionadas ao
funcionalismo publico do Estado, desde a concessdao de vantagens e aumentos até a proibicdo de novas
contratagdes, além de vedar a criagdo de despesa obrigatdria de carater continuado e conceder ou ampliar
incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de receita, por exemplo.

15. A Lei Complementar n° 159, de 2017, ndo tergiversa sobre as vedagdes, ndo abre espago
para justificativas. A disposi¢ao do art. 13 € categérica ao afirmar que o Regime de Recuperacao Fiscal sera
extinto se o Estado descumprir as vedagdes de que trata o art. 8° ou a proibicdo de realizar saques em contas
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de depositos judiciais (art. 2°, inc. VI) ou a ndo desisténcias das a¢des judiciais que discutam as dividas ou
contratos inseridos no RRF, com rentincia do direito no qual se funda a agao (art. 3°, § 3°).

16. Analisando as vedagdes do art. 8°, € possivel separa-las em duas espécies: 1) aquelas que
refletem acdes que demandam uma lei autorizativa, como a previsao do inciso Il — criagao de cargo, emprego
ou func¢do que implique aumento de despesa; ou ii) aquelas oriundas de atos administrativos, como no caso
do inc. XI - celebragdo de convénio, acordo, ajuste ou outros tipos de instrumentos que envolvam a
transferéncia de recursos para outros entes federativos ou para organizagdes da sociedade civil. Isso significa
que as vedacdes ndo sdo direcionadas apenas a administracdo do Estado pelo Poder Executivo, mas também
impactam no exercicio das fungdes legislativas, limitando a edi¢do de leis que impliquem, repita-se, aumento
de despesa ou renuncia de receita.

17. A limitacdo do exercicio dos poderes pelo Estado € possivel a partir da interpretagdo das
referidas vedagdes a luz do sistema criado pela Lei Complementar n° 159, de 2017, ou seja, a partir do
proprio Regime de Recuperacdo Fiscal. O Estado voluntariamente adere ao RRF, recebe vantagens e
prerrogativas por parte da Unido, mas, por outro lado, compromete-se rigidamente com a melhora das contas
publicas estaduais, a partir de um sistema rigoroso de metas e supervisao.

18. Nessa perspectiva, insere-se a competéncia do Conselho de Supervisdo prevista no art. 7°,
inciso I de “monitorar o cumprimento do Plano de Recuperag¢do e apresentar ao Ministério da Fazenda,
mensalmente, relatorio simplificado sobre a sua execugdo e sobre a evolug¢do da situagdo financeira do
Estado, com vistas a apontar os riscos ou a ocorréncia de desrespeito as vedagoes de que trata o art. 8° ou
de descumprimento das exigéncias estabelecidas nos incisos VI e VIl do § 1°do art. 2.

19. Ao regulamentar a Lei Complementar n°® 159, de 2017, nesse ponto, o Decreto n® 9.109, de
2017, previu, no art. 26, a possibilidade de o Conselho de Supervisao representar junto ao Governador do
Estado e as autoridades chefes dos Poderes ou Institui¢des do Estado quando verificar a ndo observancia as
vedacdes previstas nos citados art. 8° ou art. 2°, § 1°, incs VI e VII da Lei Complementar.

20. Por sua vez, o art. 27 do citado Decreto n® 9.109, de 2017, determina que o Governador do
Estado serd instado a compensar os efeitos financeiros da ndo observancia das vedagdes do RRF, no prazo de
30 dias, na hipotese de nao adogdao das providéncias necessarias a observancia ao disposto na Lei
Complementar n° 159, de 2017. E no art. 28, ha a previsdo de que se as mencionadas providéncias ndo forem
adotadas, no prazo do art. 27, o Conselho de Supervisao opinara pela extingdo do Estado do RRF, nos termos

do art. 13 da Lei Complementar n° 159, de 2017..

21. Diante do extenso conteudo principioldgico do RRF, que visa o cumprimento das
finalidades do Plano de Recuperacdo com a satide das contas publicas estaduais e, em ultima analise, o
beneficio e protecao de toda a sociedade estadual, ndo € possivel que se interprete um dispositivo regimental
dissociado dessas finalidades. Nao ha duavidas que os artigos do Decreto n® 9.109, de 2017, devem ser
interpretados a luz da principiologia e das regras postas do Regime de Recuperacao Fiscal da Lei
Complementar n° 159, de 2017.

22. Interpretando os arts. 26, 27 e 28 do Decreto em face da sistematica criada pelo RRF,
pode-se compreender que o alcance da representagdo as autoridades relacionadas visa evitar o
descumprimento das metas e finalidade do Plano de Recuperagdo, seja por um ato do Poder Legislativo, seja
por um ato de qualquer dos outros Poderes, 6rgaos, entidades ou fundos do Estado.

23. Assim, para a completa integracdo das normas ora em discussdao deve se buscar conceitos
na Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, cuja teleologia vai ao
encontro da logica do Regime de Recuperacdo Fiscal, uma vez que a LRF traz regras gerais de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

24. Diante do exposto, passa-se a responder as questoes apresentadas pela STN.

24.1. E possivel adotar medida compensatéria no caso de descumprimento das vedacées
a que se refere o art. 8° da LC n° 159/17? Se sim, quais sdo os tipos de compensacoes dos efeitos
financeiros da nio observancia das vedacdes do Regime de Recuperacido Fiscal que poderiam ser
realizadas pelo Estado? Esta Procuradoria entende, a partir da andlise da presun¢do de legalidade do
Decreto n° 9.109, de 2017, que € possivel que sejam realizadas as compensagdes financeiras mencionadas no
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art. 26 do ato normativo regulamentador. Todavia, é de se reconhecer que o Decreto n® 9.109, de 2017, ¢é
silente sobre a natureza e as balizas da referida compensagdo. Portanto, entende-se que a analise devera ser
realizada caso a caso a luz dos principios que regem o Regime de Recuperacdo Fiscal, bem como os
principios que envolvem a Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo como ponto norteador o cumprimento das
metas do Plano de Recuperagdo e a trajetoria ascendente de melhoria da situagdo fiscal do ente subnacional.
Isso significa que a compensagdo financeira nao pode desnaturar o Plano de Recuperagdo, nem infirmar o
cumprimento das metas ja estabelecido.

24.2. Devera existir relacio entre a natureza da vedacio niao observada e o tipo de
compensacio que deve ser feita pelo Estado? Explica-se: caso o descumprimento se refira a
gastos/despesas de natureza obrigatoria, eventual compensagio devera observar a mesma natureza?
Nesse ponto, ¢ de se repetir que o Decreto n® 9.109, de 2017, ¢ silente e ndo € possivel extrair, a partir das
normas postas, a relagao entre a natureza da vedagao e o tipo de compensagao a ser efetuada. Mas, como dito
no item 24.1, a compensagao nao pode, de forma alguma, infirmar o cumprimento das metas ou desnaturar o
Plano de Recuperagdo do ente, devendo estar em linha com a principiologia do RRF.

24.3. As compensacdes que o Estado apresentar devem ser aprovadas pelo Ministro de
Estado da Fazenda? Ou devem ser encaminhadas ao Presidente da Republica, apés manifestacio
preliminar do Ministério da Fazenda? A Lei Complementar n° 159, de 2017, e o Decreto n° 9.109, de
2017, ndo atribuem competéncia ao Ministro da Fazenda para manifestar-se sobre as compensagdes
financeiras tratadas no art. 27 do ato regulamentar. Na verdade, ¢ possivel extrair que esta competéncia foi
atribuida ao Conselho de Supervisdo, uma vez que ¢ este 6rgao o responsavel por acompanhar a execucao do
Plano de Recuperacdo e notificar o Governador e as demais autoridades em caso de verificagdo da ocorréncia
de uma vedacao (art. 26, do Decreto), bem como de representar ao Ministro de Estado da Fazenda pela
exclusdao do Plano, no caso de ndo cumprimento da compensacdo (art. 28 do Decreto). A partir do desenho
das normas regulamentares, entende-se que o Ministro da Fazenda vai ser instado a se manifestar quando nao
cumprida a compensagdo financeira, e sobre a manutencdo do ente no RRF, e ndo de forma prévia
autorizando eventual compensacdo. Entender de forma contraria, seria atribuir competéncia ao Ministro da
Fazenda nao prevista em lei.

24.4. Os desvios positivos das projecoes do Plano de Recuperacio Fiscal podem ser
considerados como medidas de compensacio pela nio observincia das vedacdes? Diante do que foi
exposto acerca da extensdo do contetido principiologico do RRF, bem como da profundidade e seriedade
com que o Plano de Recuperagdo deve ser construido, aprovado, implementado e monitorado, com a
finalidade de equilibrar as contas publicas do Estado, para que este atenda a sua funcao institucional em prol
da populacdo, ndo ¢ possivel entender que desvios positivos das proje¢des ou performance acima do previsto
nas medidas de ajuste (24.5) podem representar fonte para a compensagdo financeira ora tratada. O bom
resultado do plano, com o atingimento das metas acordadas, e sua eventual superacao, ndo representa um
“extra” a disposi¢do do Estado para que utilize como melhor lhe aprouver, ou até mesmo para compensar
uma vedacdo. Esse eventual resultado superavitirio das ag¢des do Plano de Recuperacdo devera ser
reintegrado ao proprio Plano para que o Estado, o quanto antes, possa cumprir todas as suas metas. Essa ¢ a
teleologia do art. 12, inc. I da Lei Complementar n° 159, de 2017, que indica que o RRF sera encerrado
quando o Estado atingir suas metas. Quanto mais cedo o Estado recuperar suas contas e sua saude financeira,
melhor para todos os envolvidos, desde a sociedade local, at¢ a propria Unido que concedeu redugdo
extraordinaria de suas dividas, nos termos do art. 9° da Lei Complementar n° 159, de 2017, durante a
vigéncia do RRF.

24.5. Medidas de ajuste que ja estdo previstas no Plano de Recuperacao Fiscal podem ser
consideradas como medidas de compensacio pela nao observancia das vedag¢des, em especial, se a
performance da medida originalmente pactuada for superior as projecdes originais? Ver resposta ao
item 24.4.

24.6. E possivel relacionar as compensacdes do art. 27 do Decreto n® 9.109, de 27 de maio
de 2017, e aquelas previstas nos arts. 14 ¢ 17 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000? E
possivel relacionar a compensagdo financeira do art. 27 do Decreto n® 9.109, de 2017, com as regras
previstas na LRF. Todavia, ¢ preciso alertar que o Decreto referido ¢ silente nos detalhes para a
implementa¢do da compensagao ora tratada, que devera ser analisada e decidida caso a caso a luz da propria
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LRF, mas também, e principalmente, levando em conta a finalidade e os objetivos do RRF, bem como as

metas tracadas

no Plano de Recuperagdo do ente subnacional, para que reste certo que os atos que serao

compensados financeiramente nao afetardo as metas e os resultados do Plano de Recuperacao.

A consideragdo superior.

s =
: ""l
Sel o
assinatiura

| eletrbnica

S
: "
Sel i
assinatura

| eletrbnica

=

sel o

| eletrbnica

Brasilia, 24 de agosto de 2018.

Documento assinado eletronicamente

ANELIZE LENZI RUAS DE ALMEIDA

Procuradora da Fazenda Nacional

De acordo. A consideracdo superior.

MAIRA SOUZA GOMES

Coordenadora-Geral de Assuntos Financeiros

Aprovo. Encaminhe-se o expediente a Secretaria do Tesouro Nacional.

ANA PAULA VIEIRA LIMA BITENCOURT
Procuradora-Geral Adjunta de Consultoria Fiscal e Financeira
Documento assinado eletronicamente por Anelize Lenzi Ruas de Almeida, Procurador(a) da Fazenda

Nacional, em 30/08/2018, as 16:46, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62,
§ 12, do Decreto n2 8.539, de 8 de outubro de 2015.

Documento assinado eletronicamente por Maira Souza Gomes, Coordenador(a)-Geral de Assuntos
Financeiros, em 30/08/2018, as 18:04, conforme horério oficial de Brasilia, com fundamento no art.
69, § 12, do Decreto n? 8.539, de 8 de outubro de 2015.

Documento assinado eletronicamente por Ana Paula Lima Vieira Bittencourt, Procurador(a)-Geral
Adjunto(a) de Consultoria Fiscal, Financeira e Societaria, em 30/08/2018, as 18:32, conforme
horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, § 12, do Decreto n2 8.539, de 8 de outubro de
2015.

A autenticidade deste documento pode ser conferida no site

https://sei.fazenda.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=1236482&infra_s... 6/7



19/02/2019 SEI/ME - 1058684 - Parecer

Referéncia: Processo n° 17944.106310/2018-17 SEI n° 1058684

https://sei.fazenda.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=1236482&infra_s... 7/7



