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Resumo

Em 14 de agosto de 2019, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido julgou o Processo
039.853/2018-7, que deu origem ao Acérdao 1.907/2019. Sob a relatoria do Ministro Raimundo
Carreiro, o caso tratou de consulta,...

Texto integral

Em 14 de agosto de 2019, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido julgou o Processo
039.853/2018-7, que deu origem ao Acorddo 1.907/2019. Sob a relatoria do Ministro Raimundo
Carreiro, 0 caso tratou de consulta, formulada pelo entdo Ministério da Fazenda (atual Ministério da
Economia), relativamente & interpretacdo a ser dada no caso de conflito de normas decorrente da
aprovacédo de leis sem a devida adequacdo orcamentaria e financeira e em inobservancia ao que
determina a legislacéo sobre a matéria, em especial o art. 167, I, da Constituicdo Federal, o art. 113
do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitdrias — ADCT, bem como os arts. 15, 16 e 17 da Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF. Eles preveem, respectivamente, o seguinte: (i) CF/1988 , art.
167, 1I: “S&o vedados: [...] a realizacdo de despesas ou a assuncdo de obrigacdes diretas que
excedam os créditos orcamentarios ou adicionais”; (ii) ADCT, art. 113: “A proposicao legislativa que
crie ou altere despesa obrigatéria ou renlincia de receita devera ser acompanhada da estimativa do
seu impacto orcamentario e financeiro”; (iii) LRF: Art. 15. “Serdo consideradas ndo autorizadas,
irregulares e lesivas ao patrimdnio publico a geracao de despesa ou assunc¢éo de obrigacdo que nao
atendam o disposto nos arts. 16 e 17”. Art. 16. “A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de agéo
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de: | - estimativa do impacto
or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes; Il -
declaracédo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentdria e financeira
com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias”. Art. 17. “Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provis6ria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo
legal de sua execucao por um periodo superior a dois exercicios”. Todos os dispositivos veiculam
preocupacdes com a disciplina fiscal. Tém como objetivo fazer com que o Poder Executivo e o Poder
Legislativo se debrucem, desde um ponto de vista pratico, sobre impactos que suas a¢bes podem
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causar sobre as financas publicas. Ha limitacdes para aumento de gastos e para diminuicdo de
afericdo de receitas que ndo podem ser juridicamente desconsideradas. Nessa linha, o Acérdao TCU
1.907/2019 foi claro a prever que a veiculacao de leis que possam, dalguma maneira, gerar impactos
fiscais positivos ( que criem despesas novas... ) ou negativos ( que extingam formais atuais de
recebimento de recursos pelo Estado... ) devem passar por severo crivo para que produzam efeitos
juridicos. Os principais pontos pode ser assim sintetizados: (i) ndo se pode deixar de lado a questédo
da prudéncia fiscal : “As disposicdes constantes do art. 167 da Constituicdo Federal, do art. 113 do
ADCT, dos arts. 15, 16 e 17 da LRF, e dos dispositivos pertinentes da LDO em vigor revelam a
preocupacao do legislador, tanto o constitucional quanto o ordinario, com a higidez das financas
publicas, razao pela qual buscou elaborar normas de disciplina fiscal, com a imposi¢cdo de regras
que cobram responsabilidade e prudéncia ndo apenas do gestor publico, mas também do préprio
legislador, quando da edicao de novas leis” (fl. 01, ementa, do Acérddo TCU 1.907/2019); (ii) acdes,
do Poder Executivo e do Poder Legislativo, podem gerar 6nus financeiros estatais, 0s quais nao
podem ser desconsiderados : “Elevada importancia dessas normas constitucionais e legais de
disciplina fiscal para a efetivacdo de direitos fundamentais, porquanto, conforme reconhecido pela
doutrina, ‘ndo existe almoco gratis’ e os direitos tém custos que implicam 6énus financeiro ao Estado
para a sua realizacdo, cujo suporte depende de uma atuacao fiscal responséavel, sob pena de as
promessas constitucionais serem indefinidamente frustradas por razdes financeiras” (fl. 01, ementa,
do Acérddo TCU 1.907/2019); (i) tudo é resumido numa questdo que chamarei aqui de
pragmatismo orcamentario : “Medidas legislativas aprovadas sem a devida adequac¢éo orcamentaria
e financeira, e em inobservancia ao que determina a legislacao vigente séo inexequiveis, porquanto
embora se trate de normas que, ap6s a sua promulgacgdo, entram no plano da existéncia e no plano
da validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia, justamente por ndo atenderem ao disposto no
art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF” (fl. 01, ementa, do Acérddo TCU
1.907/2019). E o que isso tem a ver com a seguranca juridica no setor de iluminacdo?
Absolutamente tudo . Servigos de iluminacdo publica sdo de competéncia municipal. Esta deriva da
CF/1988: de seu art. 30, V, a atribuir aos Municipios a organizacdo e a prestacdo, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissao, dos servigos publicos de interesse local; de seu art. 149-A,
a estatuir que eles poderéo instituir contribuicdo, na forma das respectivas leis, para o custeio do
servico de iluminagdo publica — COSIP. Ai reside o fundamento constitucional para que as leis
municipais que preveem a criagdo e a cobranca da COSIP. A reboque do debate sobre a
contratacdo de parcerias publico-privadas — PPPs para a prestacao indireta de servicos no setor de
iluminacdo publica, houve inicio de discusséo sobre formas de se garantir maior seguranca juridica
para que a iniciativa privada se engajasse neste tipo de negdcio. Os servicos sdo de competéncia
municipal, historicamente executados por meio de contratos celebrados com base na Lei 8.666/1993
(Lei de LicitagBes), com baixa regulacdo e pouca institucionalidade. Tais aspectos eram mitigados,
diga-se, pelo fato de os contratos celebrados com base na Lei de Licitacbes serem de curto prazo,
com baixa exposicao de caixa e com realizacdo de pagamentos com base em medi¢des contratuais
periodicas. Com a celebracdo da PPP, o jogo muda. A sociedade de propodsito especifico — SPE
concessiondaria precisa realizar investimentos na modernizacdo dos servicos logo no inicio do
projeto. Os servicos sdo pagos mediante atendimento a rigidos indicadores de desempenho. O
retorno econdmico-financeiro do projeto ocorre, usualmente, em horizontes de médio e longo prazos.
Os contratos terdo prazos longuissimos. Havera necessidade de realizagdo de reinvestimentos.
Tecnologias poderdao mudar. Membros de Prefeituras Municipais, Secretarias e Camaras Municipais
invariavelmente mudardo. Por ai vai.. Em meio a este estado de coisas, ha que se garantir
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previsibilidade, certeza de que obrigacfes, publico e privadas, seréo realizadas a contento, na exata
medida em que foram contratualizadas. Para que a coisa faca sentido, sob a perspectiva privada, ha
de se ter nivel maximo de seguranca juridica de que os pagamentos serdo realizados
tempestivamente, concomitantemente a prestacdo dos servicos. Solucos financeiros poderéo
provocar impactos graves, afetando a SPE e, sobretudo, os destinatarios da prestagdo dos servigos:
os cidadaos . E verdade que o fato de a COSIP ser, constitucional e legalmente, vinculada ao custeio
dos servicos de iluminagao publica, diminui consideravelmente os riscos assumidos pelo parceiro
privado. Recursos arrecadados a titulo de cobranca da contribuicdo ndo poderdo ser destinados a
outra finalidade que nao aquelas atinentes ao setor de iluminacao publica ( a excecéo, é verdade, da
desvinculacdo de 30% das receitas municipais, que se estende até 2023, nos termos do art. 76-B
dos Atos das Disposi¢cOes Constitucionais Transitérios — ADCT... ). Mas, para além da questédo
tedrica, medidas praticas tém sido pensadas para que a COSIP seja realizada adequadamente, de
forma a se dar robustez aos contratos de PPPs. Aqui, podem ser mencionadas a criacdo das ja
famosas contas vinculadas ( para as quais os recursos da COSIP devem ser automaticamente
destinados, sem qualquer interferéncia da gestdo municipal, geridas por agente fiduciario
responsavel por fazer o seu repasse automatico a concessionaria, no montante da contraprestacao
publica devida em determinado periodo ) e de contas reservas ( nas quais sdo colocados recursos
em determinados patamares, para garantir acesso direto, facil e ndo burocrético, pela concessionaria
caso haja inadimplemento contratual ). Elas tém o objetivo garantir o fluxo de caixa esperado ao
longo do projeto, que remunerara a concessiondria pela prestacdo dos servicos concedidos ( e os
seus acionistas pelos investimentos realizados para viabilizagdo do projeto... ). Poderia, ainda, citar
outras questdes. Previsdo de possibilidade interrup¢@o de investimentos pela concessionaria caso
haja inadimplemento em determinado patamar pelo Poder Concedente; instituicdo de juntas técnicas
e previsdo de resolucao de conflitos via arbitragem; estimativa de nimero de pontos que devem ser
implantados para adequacdo dos servicos sdo algumas das medidas previstas para que haja
previsibilidade na execugdo contratualmente. Isso, contudo, ndo tem acabado com a discussédo
sobre os riscos politicos dos projetos, especialmente em relacdo a prépria figura da COSIP: como
ela é instituida pela legislagdo municipal, poderia haver movimento, em nivel local, para acabar com
a contribuicdo, independentemente do motivo . Poderiam, por hipotese, ser veiculadas leis ou
editados decretos extinguindo-a ou diminuindo o seu patamar de arrecadacdo, conforme o caso.
Haveria, consequentemente, impacto direto no fluxo de recebimento de recursos no ambito do
contrato de PPP, afetando o interesse privado nesse tipo de projeto. O ponto é, em boa medida,
contra intuitivo e ndo me parece ser vislumbrado facilmente, na pratica. Isso porque a extingdo ( ou
diminuic&o... ) da COSIP faria com que 0s recursos se esvaziassem duma mao, mas continuariam a
ter que chegar na outra. Com isso, quero dizer que sua diminui¢cdo, nestes termos, invariavelmente
faria com que houvesse necessidade de abertura de félego noutras fontes de receita do tesouro
municipal para que 0s servicos continuassem a ser prestados ininterruptamente. Em contexto de
austeridade fiscal e de necessidade de abertura de espaco fiscal para lidar com problemas de ordem
cotidiana dos entes federativos ( que vao ao pagamento de folha do servidorismo publico a
necessidade de realizacdo de investimentos em servicos sociais... ), ndo é absolutamente crivel que
haveria a renancia a fonte perene de receita exclusivamente destinada a servico municipal
essencial... Mas, seja como for, fato € que esse risco politico tem sido enxergado. E aqui voltamos
ao entendimento exarado no Acoérddo 1.907/2019. Conforme indicado pelo TCU, “medidas
legislativas que forem aprovadas sem a devida adequagdo orcamentéria e financeira, e em
inobservancia ao que determina a legislacdo vigente, especialmente o art. 167 da CF/1988, o art.
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113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente
podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos na citada legislagdo” (fl. 32 do
Acordéo 1.907/2019). A extincdo ou a diminuicdo da COSIP, em minha viséo, seria capaz de violar
tais dispositivos. Consequentemente, contrariaria a visdo do TCU sobre a questdo: a contribuicao
apenas poderia ter seu valor diminuido caso Poder Executivo e Poder Legislativo ( a depender de
guem promovesse a mudanca... ) demonstrassem que ndo haveria impacto para as contas publicas,
tampouco prejuizo para o pagamento dos valores devidos contratualmente a concessionaria de
iluminacdo publica. Haveria a necessidade de realizacdo de estudos de impacto ( orcamentario e
legislativo... ), sem os quais a medida, mesmo que veiculado por meio de edicdo de lei, seria
antijuridica. Assim, a lei ou o decreto que modificassem a COSIP, ainda que existentes e validos,
nao seriam eficacias: ndo produziriam efeitos até que fosse evidenciado que o contrato de PPP néo
seria prejudicado, juntamente com a adog¢do de medidas que garantissem o seu adimplemento.
Nessa linha, o voto do Min. Rel. Raimundo Carreiro no Acérdao TCU 1.907/2019 esclareceu que “[...]
medidas legislativas aprovadas sem a devida adequacdo orcamentaria e financeira e em
inobservancia ao que determina a legislacao vigente sao inexequiveis, porquanto embora se trate de
normas que, apoés a sua promulgacdo, entram no plano da existéncia e no plano da validade, ndo
entram, ainda, no plano da eficacia, justamente por nao atenderem ao disposto no art. 167 da CF/88,
art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF [...]” (fl. 25, Acdrddo TCU 1.907/2019). Além disso,
parece-me que a extingdo ou a diminuicdo da COSIP também poderiam ser aproximadas da
renuncia fiscal, nos termos do art. 14 da LRF. Da mesma maneira, tais modificacdes legais apenas
entrariam em vigor com a demonstracdo de que nao afetariam as metas de resultados fiscais
previstas na lei de diretrizes orgamentarias, bem como deveriam estar acompanhadas de medidas
de compensacdo. Nesse sentido, o voto do Min. Rel. Raimundo Carreiro também foi claro ao tratar
das preocupacdes com a renuncia fiscal. Para ele, “[...] no caso das rendncias de receitas o Poder
Publico deixa de receber determinados valores sobre os quais teria direito. Se, por um lado, tal
medida pode ser justificada por raz6es de politicas publicas especificas, ndo ha como negar, por
outro lado, que referida rentncia implica, em um primeiro momento, uma limitacdo da capacidade
financeira do Estado de atender a outras demandas da sociedade decorrentes da necessidade de
satisfac@o de outros direitos” (fl. 24 do Acordao TCU 1.907/2019). Qualquer diminuigdo do valor da
COSIP, caso nao seja devidamente justificada, podera, assim, ser equiparada a rendncia de receita,
pois a finalidade de continuidade na prestagdo dos servigos de iluminacdo publica continuara a
existir, juntamente com outras necessidades dos cidaddos que também deverédo ser atendidas pelas
Municipalidades. N&o bastasse, eventuais alteracdes nos valores ou na sistematica relativa a COSIP
podera trazer impactos contratuais na PPP, que poderao gerar inadimplemento por parte do Poder
Publico. E, independentemente disso, ainda que os valores da COSIP sejam modificados, todas as
obrigacGes de pagamento de contraprestacao publica previstas contratualmente sobreviverdo. Com
ou sem COSIP, a Administracdo Publica continuard como devedora no bojo do contrato. Melhor que
fiqgue com ela, portanto. Os debates sobre as PPPs de iluminacao publica foram incisivos. Muitos
projetos foram discutidos. Poucos sairam do papel. Eles precisam caminhar, sem deixar de lado a
prudéncia fiscal, os 6nus financeiros estatais e o pragmatismo orcamentario. Ha de haver
institucionalidade. Seguranca juridica para investimentos. Reconhecimento juridico, tal como aqui
proposto, de que a COSIP nédo podera ser alterada sem a observancia de rigorosos condicionantes
legais.
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