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TRIBUNAL DE CONTAS E OS FUNDOS
CONSTITUCIONAIS

CARLOS EDUARDO FARACO BRAGA'

Apresentagao

Neste trabalho buscou-se uma aproximagio entre a matéria de federalismo
fiscal e linha de pesquisa do projeto da tese de doutoramento - Controle judicial
dos atos dos Tribunais de Contas. Surge, entdo, o estudo sobre a atua¢do do Tribunal
de Contas da Unido em relacio aos fundos constitucionais de participagio e de
investimento.

A abordagem se restringir4 sobre os fundos constitucionais de participagio e
os de investimento previstos no artigo 159 da Constitui¢do Federal, a saber: Fundo
de Participacio dos Estados e dos Municipios e os Fundos de Financiamento do
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A principal razdo situa-se no fato do tratamento
especifico (e relevante) constitucional e legal outorgado aos mesmos, bem como as
regras de competéncias (funcionais) especificas do Tribunal de Contas da Uniao,
tanto de forma legal, quanto regimental. Os demais fundos’ ndo serdo aqui abor-
dados.

1 Advogado em Sio Paulo. Professor Assistente de Direito Financeiro da Faculdade de Direito do Largo Sio
Francisco - USP e Professor Titular de Direito Financeiro da FADISP. Vice-presidente do Instituto Brasileiro de
Direito Financeiro. Deputado Estadual 1999/2003.

2 Fica apenas o registro, pela importéncia no cendrio politico e financeiro, inclusive com tratamento constitu-
cional, dos seguintes fundos: FUNDO SOCIAL DE EMERGENCIA (FSE) E FUNDO DE ESTABILIZACAO
FISCAL (FEF): Visando reverter a perda de flexibilidade na gestdo, causada em grande medida pelo aumento de
recursos vinculados, foi criado em 1993, e com vigéncia a partir de 1994, o Fundo Social de Emergéncia - FSE,
tornando obrigatéria a desvinculagdo de 20% do produto da arrecadagdo de todos os impostos e contribuicoes
da Unido para a composicdo do Fundo. Posteriormente, o FSE foi substituido pelo Fundo de Estabilizacdo Fis-
cal - FEE o qual vigorou até 1999. Com o término da vigéncia do FEEF, instituiu-se a Desvinculagdo de Recursos
Orgamentdrios - DRU (E.C. n® 27, de 21 de margo de 2000), que vigorard até 2003, FUNDO DE COMBATE
E ERRADICAGAO DA POBREZA: Fundo de Combate a Pobreza: instituido pela E.C. 31/01 para vigorar até

2010, com o objetivo de viabilizar a todos o acesso a niveis dignos de subsisténcia. A origem dos recursos do Fundo
¢ composta, basicamente, por adicional de 0,08% cobrado na aliquota da CPME, por adicional de 5% sobre o
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- Tribunal de Contas e os Fundos Constitucionais -

Registra-se, por oportuno, a importante fungio constitucional fiscalizatéria
do Tribunal de Contas®, sem, contudo, adentrar na discussio sobre sua natureza
juridica. Andlise, alids, de extrema importincia, mas por nio ser a sede propria,
fica apenas o entendimento deste autor que se trata de um tribunal com natureza
administrativa’, funcionalmente independente e auténomo e sem nenhuma for¢a
jurisdicional (na exata acepgdo da palavra), cujos atos e decisdes, sem excegdo, sio
passiveis de apreciagio pelo Poder Judicidrio, em respeito ao principio da inafas-
tabilidade da jurisdigdo, consagrado no artigo 5°, inciso XXXV, da Constituigio
Federal®,

A pretensao, pois, € singela. O estudo se concentrard nas principais caracte-
risticas dos fundos financeiros dentro de um sistema de federalismo fiscal e o papel
que o Tribunal de Contas deve e pode desempenhar, enquanto érgéo independente
e responsével pelo controle externo das contas publicas.

1. Federalismo fiscal

O Brasil é um Estado Democritico de Direito® sob a forma de federagao.
Mauricio Conti enumera as caracteristicas intrinsecas de um Estado na forma fe-
deral, a saber:

a) existéncia de ao menos duas esferas de governo;

b) autonomia das entidades descentralizadas, que compreende as autonomias
politica, administrativa e financeira;

c) organizagdo do Estado expressa em uma constituigdo;
d) reparticdo de competéncias entre as entidades descentralizadas;

IPI incidente sobre produto supérfluo e doagdes de pessoas fisicas ou juridicas, além das receitas do imposto 133,
inciso VII. (Secretaria de Orgamento Federal. VinculagGes de Receitas dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade
Social e o Poder Discricionario de Alocagio dos Recursos do Governo Federal. v. I, n. 1. Brasilia: Secretaria de
Orgamento Federal, SOF, 2003, pégs. 13 e 14). Evolugdo normativa constitucional: Criagio do FSE: Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, de 01 de margo de 1994; Criagdo do FEF: Emenda Constitucional n° 10, de 04
de marco de 1996; Prorrogacio do FEF: Emenda Constitucional n° 17, de 22 de novembro de 1997; Criagie
da DRU (Fim do FEF): Emenda Constitucional n° 27, de 21 de marco de 2000; Prorroga¢io da DRU: Emenda
Constitucional n° 56, de 20 de dezembro de 2007; Criagio do Fundo de Combate e Erradicagio da Pobreza:
Emenda Constitucional n° 31, de 14 de dezembro de 2000.

3 A expressdo Tribunal de Contas designaré sempre o Tribunal de Contas da Uniio.

4 Com caracteristicas especiais em decorréncia do tratamento constitucional outorgado a0 mesmo e com vidrias
distingdes dos tribunais administrativos ou 6rgios administrativos com poderes de julgamento em sede de con-
tencioso administrativo (sem similaridade com o denominado contencioso administrativo do direito francés).

5 A lei ndo excluird da apreciago do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga de direito;

6 Nio se faz necessdrio, neste trabalho, um aprofundamento sobre o tema, pois de dominio comum entre estu-
dantes e operadores do direito. Embora seja uma premissa no desenvolvimento do tema Estado Federal, optou-

se por direcionar a narrativa, apenas, quanto ao federalismo, com énfase no federalismo fiscal, por se tratar de
um tema meramente introdutério.
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e) participagdo das entidades descentralizadas na formagao da vontade na-

cional;

f) indissolubilidade.’

No Brasil, o Estado de forma federal surgiu por meio da desagregacio, ou
seja, resultante da descentralizagio ou desmembramento de um Estado unitdrio
preexistente, em virios Estados dotados de relativa autonomia. Situagdo diferente,
por exemplo, da Alemanha e dos Estados Unidos da América, onde a forma federa-
tiva de Estado ocorreu por agregagio, ou seja, varios Estados (ou regides) autdno-
mos e independentes, por razdes politicas, abriram mdo de parte de sua soberania
para formarem um s6 Estado (Unido).

Na andlise do federalismo como forma de Estado, um dos pontos principais
e de extrema importancia ¢ o estudo da atividade financeira,

Como apontado acima por Mauricio Conti, pode-se denotar como carac-
teristicas essenciais da federacéo, em matéria financeira, a autonomia financeira
dos Estados-membros e a reparti¢io de competéncias e atribuigdes entre os entes
federados. Dessas premissas, surge, entdo, a questdo central: como repartir, entre
os entes, as competéncias tributdrias e fiscais (inclusive as arrecadatérias) de forma
equilibrada com as respectivas atribuigdes e responsabilidades publicas?

Nio nos esquecamos que o Estado (Unido, Estados e Municipios) tem o
dever constitucional de garantir os direitos fundamentais de uma sociedade de-
mocrética e justa, prestando servigos publicos (em seu sentido mais amplo) em
atendimento as necessidades publicas. Para tanto, o Estado intervém no dominio
econdmico da sociedade e recolhe os tributos necessdrios, dentro dos parametros
de justica tributdria’.

Desse modo, Federalismo Fiscal® consiste na existéncia de diferentes esferas
de governo, com a reparticdo de competéncias das receitas tributérias e das fontes

7 Federalismo Fiscal e Fundos de Participagdo. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 10.

8 O que nio parece ser bem o caso no Brasil. Ainda, sobre justica tributdria, ver a abordagem de Ives Gandra
da Silva Martins, em Uma Teoria do Tributo, Sio Paulo, Quartier Latin, 2007. Em suas conclusdes, analisando
os principios fundamentais da imposigio tributéria, assevera que: os dois primeiros principios sdo de natureza
estrutural: o da capacidade contributiva e o da redistribuigio de riquezas, ambos afetos a uma politica tributdria
voltada para a justiga da tributagdo (p. 439). Vale a leitura integral do texto e especialmente o capitulo sobre O
Poder e o Tributo (p. 44 a 60).

9 Régis de Oliveira adota o seguinte conceito: Federalismo fiscal significa a partilha dos tributos pelos diversos entes

federativos, de forma a assegurar-lthes meios para atendimento de seus fins. Ndo s dos tributos, mas também das

receitas ndo tributdrias, como as... (Curso de Direito Financeiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2* edigio,
2006, p. 35). Mauricio Conti conceitua: O estudo pelo qual as esferas de governo se relacionam do ponto de vista
financeiro, que podemos denominar de federalismo fiscal, engloba a andlise da maneira pela qual estd organizado
o Estado, qual é o tipo de federagdo adotado, qual é o grau de autonomia dos seus membros, as incumbéncias que
lhe sdo atribuidas e fundamentalmente, a forma pela qual serdo financiadas. (Federalismo Fiscal ¢ Fundos de
Participagdo. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 25).
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de receitas e encargos entre os entes, bem como as relagdes intergovernamentais
em matérias fiscal e financeira.

Pelo sistema constitucional tributario pdtrio, pode-se concluir, de forma
concisa, que:

a) os entes da Federagdo, Unido, Estados e Municipios tém competéncia

para instituir e arrecadar tributos diretamente;

b) os tributos podem ter destinagdo exclusiva para cada ente ou podem ser
partilhados entre eles;

¢) a partilha ocorre através de um sistema de participa¢do na arrecadagio
das receitas tributdrias, que se denomina misto, pois tal participagio pode
ser:

+ direta: com a entrega direta de um ente para o outro, de parte determi-
nada do tributo, a teor dos artigos 157 (Estados) e 158 (Municipios) da
Constitui¢do Federal;

« indireta: com a entrega de forma indireta, através de fundos financeiros,
a teor do artigo 159 da Constitui¢io Federal;

d) os Fundos podem ser constitucionais e legais.

Destarte, ¢ importante registrar as distor¢oes existentes em nosso federalis-

mo fiscal. A maior delas: o desequilibrio' entre os meios (recursos financeiros) e
as atribuigoes que sao conferidos constitucionalmente aos entes. Numa equagao
inversamente proporcional, a maior concentragéo dos recursos financeiros publi-
cos fica com a Unido, enquanto a maior parcela das atribui¢des com os Municipios.
Além do desequilibrio puramente financeiro, temos os contrastes regionais e de
desenvolvimento, inerentes de um pais como o nosso, de larga extensdo territo-
rial e concentragdo de atividade econdmica em certas regides. A autonomia dos
municipios realmente alcangou um alto grau de caracterizagdo politica e juridica,
principalmente com o advento da Constituicio de 1988, como ja asseverou Paulo
Bonavides''. Entretanto, o atual sistema federativo fiscal, por outro lado, distorce
ou relativiza tal grau de autonomia.

O sistema de partilha das receitas tributdrias, seja através da participagao di-
reta, seja através dos fundos, é uma forma de se buscar o equilibrio e o desenvolvi-
mento entre todos os entes da federagido, bem como a adequagédo (ou melhoria) do
sistema tributdrio. Pelo sistema atual, os tributos so instituidos e cobrados segun-
do um grau de eficiéncia, por nivel da federacio, em razao de melhores condigoes

10 Régis de Oliveira acentua que na repartigio das receitas tributdrias deve haver equilibrio e bom senso para
assegurar que os entes menores tenham recursos suficientes para atender suas necessidades. E conclui que: No
Brasil, hoje, o pacto fiscal estd torto. Hd um manifesto desequilibrio em favor da Unido (op. cit., p. 35).

11 O autor aborda o tema quando trata das inovagdes no sistema federativo pela CF de 1988, em seu Curso de
Direito Constitucional, Sao Paulo, Malheiros, 1996, 6* edigao, p. 314.
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de sua administragdo e arrecadagio. L certo, todavia, a existéncia de um determi-
nado fator politico no momento de definigido (constitucional e legal) do modelo de
sistema tributdrio nacional, que pode, eventualmente, favorecer os interesses dos
detentores do Poder. Mas hd, também, fatores macroecondmicos, de interesse na-
cional e plenamente justificdveis, como, por exemplo, o imposto de importacio.

O fator eficiéncia acima aludido nio diz respeito somente 4 arrecadagio de
tributos, mas também a prestagio dos servigos puiblicos. Assim, as responsabilida-
des e/ou obrigagdes atribufdas aos entes também seguem um critério de eficiéncia.
Marcos Mendes acentua essa caracteristica de eficiéncia: A idéia principal é buscar
uma divisdo de tarefas que maximize a eficiéncia do setor piiblico'2.

Todavia, a repartigdo das receitas tributdrias atinge somente os impostos, ca-
bendo exclusivamente 4 Unido o produto da arrecadagao das contribuicdes', Este,
sem divida, um dos importantes fatores do aludido desequilibrio.

Para compreensdo de tal sistema de partilha, importante algumas considera-
¢oes sobre as receitas publicas. As receitas que sao transferidas podem ser tributd-
rias ou ndo tributérias, obrigatérias ou voluntdrias. Obrigatorias sio aquelas decor-
rentes de mandamento constitucional ou legal, como o caso dos fundos financeiros
constitucionais aqui abordados. Ha, ainda, as transferéncias condicionadas e as
incondicionadas.

Entrementes, na busca de um maior equilibrio federativo e no combate as
desigualdades socioecondmicas regionais, a Unido transfere, também, mas de for-
ma voluntdria, por intermédio de diferentes programas ou de auxilios, recursos
financeiros para os entes subnacionais. Sio as denominadas receitas transferidas
voluntdrias.

Temos, portanto, um sistema de transferéncias de receitas entre os entes fe-
derativos como parte do sistema de federalismo fiscal adotado no Brasil.

Edilberto Carlos Pontes de Lima'¥, com base na literatura de Oates (1999) e
Atkinson e Stiglitz (1980), cita os principios basicos de transferéncias entre unida-
des da federacio:

a) internalizagdo de externalidades a outras jurisdicdes;

b) melhoria do sistema tributdrio como um todo;

¢) corregdo de ineficiéncias na oferta de equilibrio de bens publicos locais;

d) equalizagdo fiscal entre jurisdigdes.

12 Federalismo fiscal. In BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo. Economia do Setor Piiblico no Brasil. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004, p. 421.

13 Com raras excegdes, como, por exemplo, a CIDE dos combustiveis.

14 Transferéncias da Unido para Estados e Municipios nao origindrias de reparticdo de receitas: para que se desti-
nam ¢ o que determina o montante, p. 02.
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Mauro Santos Silva Filho, analisando a teoria do federalismo fiscal, com base
nas contribui¢des doutrindrias de Oates, Musgrave, Shah e Ter-Minassian, e na es-
teira dos apontamentos acima, menciona que:

Também se faz necessério mencionar a necessidade de adogio de critérios de transferéncias

de receitas entre unidades federadas, destinadas a:

- realizar compensagdes por contribuigdes tributérias a jurisdi¢oes de maior abrangéncia ter-
ritorial, dado os maiores custos operacionais da oferta de servigos publicos;

- realizar compensagdes por externalidades geradas no processo produtivo, em especial os
custos ambientais transferidos entre unidades federadas;

- satisfazer demandas normativas associadas ao cendrio distributivo entre regioes ou mesmo
entre esfera de governo."

Percebe-se, pelo pouco abordado e de forma sucinta, tendo em vista ser uma
questdo introdutdria ao presente trabalho, que o federalismo fiscal tem problemas
com alto grau de complexidade e de dificeis solugoes™. Entendo que a busca cons-
tante do equilibrio entre a efetiva existéncia de meios financeiros e as responsabili-
dades pelos servigos publicos em cada ente da federagao seja o fator preponderante
para um federalismo fiscal justo. Dessa forma, teremos uma sociedade provida em
todas as suas necessidades basicas e fundamentais, formando um todo (Uniéo) efe-
tivamente harmonioso, principalmente em seus aspectos econdmico e social.

2. Os Fundos
2.1. Conceito

A conceituagdo juridica sobre fundos néo traz grandes ilagdes. Para Mauri-
cio Conti: Pode-se conceituar genericamente fundo como sendo um conjunto de re-
cursos utilizados como instrumento de distribuicdo de riqueza, cujas fontes de receita
lhe sdo destinadas para uma finalidade determinada ou para serem redistribuidas
segundo critérios preestabelecidos".

Ezequiel Antonio Ribeiro Balthazar afirma que: ...os fundos sio recursos re-
servados, acumulagdo de riquezas, destinados para fins diversos e aplicagdo estabele-
cida pela Constituicdo ou por lei; uma vez utilizados com eficiéncia, podem contribuir

15 “Teoria do federalismo fiscal: notas sobre as contribuigdes de Oates, Musgrave, Shah e Ter-Minassian”. Revista
Nova Economia, Belo Horizonte, n. 15, p. 117-137, jan./abr. 2005, p. 136.

16 John Norregard afirma que: A questdo fundamental na literatura sobre federalismo fiscal é a questdo de como os
entes subnacionais podem ser melhor financiados. Esta questio complexa ndo tem solugdes faceis, devido a grande
variedade de sistemas efetivamente aplicados em diferentes paises e em momentos diferentes em paises especificos.
Tradugdo livre de: A key issue in the literature on fiscal federalism is the question of how subnational authortries
might best be financed. This complex issue has no easy solutions, given the wide variety of systems actually applied
in different countries and at different times in specific countries. Tax Assignment.In TER-MINASSIAN, Teresa
(Ed.). Fiscal federalism in theory and practice. Washington: International Monetary Fund, 1997, p. 49.

17 Federalismo Fiscal e Fundos de Participagio. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 75.
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para a diminuicdo das desigualdades regionais e garantir o equilfbrio econdmico-
financeiro da Federagio".

Tem-se, ainda, a definigdo legal trazida pela Lei 4.320/64": Art. 71. Constitui
Sfundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam d realizagdo
de determinados objetivos ou servicos, facultada a adogdo de normas peculiares de
aplicagdo.

Frisa-se que a conceituagdo legal (fundos especiais®®) acima reproduzida,
anteriormente A edigdo constitucional de 1988, refere-se, pela anélise textual, aos
fundos de destinagio, neste trabalho representados pelos fundos de investimentos
previstos no artigo 159 da Constitui¢do Federal. Os fundos constitucionais de parti-
cipagdo, com natureza financeira e orgamentdria, sdo instrumentos de distribui¢do
de riquezas e equalizagdo fiscal entre os entes que compdem a federagdo e ndo pos-
suem vinculag¢do a objetivos ou servios, nem condicionantes na sua utilizagdo.

2.2. Natureza juridica

Mauricio Conti?, em sua obra sobre os fundos de participagdo e o federa-
lismo fiscal, sintetiza o posicionamento da doutrina nacional quanto a natureza
juridica dos fundos, cuja posi¢do majoritdria argumenta que o fundo nio tem per-
sonalidade juridica, mas tem personalidade judicidria.

Machado Junior e Costa Reis, comentando o artigo 71 da Lei 4.320/64, posi-
cionam-se no sentido que os fundos ndo tém personalidade juridica ou judicidria
e se configuram apenas por tipo de gestdo financeira. Para os autores, O fundo es-
pecial ndo é entidade juridica, drgio ou unidade orcamentdria, ou ainda uma conta
mantida na Contabilidade, mas tdo-somente um tipo de gestdo financeira de recurso
ou conjunto de recursos vinculados ou alocados a uma drea de responsabilidade para
cumprimento de objetivos especificos, mediante a execugdo de programas com eles
relacionados™.

18 Fundos constitucionais como instrumentos das desigualdades regionais na Federagio, em Federalismo Fiscal.
Organizagdo José Mauricio Conti. Sdo Paulo, Manole, 2004, p. 109.

19 Art. 72. A aplicacdo das receitas orcamentdrias vinculadas a turnos especiais far-se-d através de dotagdo consig-
nada na Lei de Orgamento ou em créditos adicionais.
Art, 73, Salvo determinagio em contrdrio da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado em
balango serd transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.
Art. 74. A lei que instituir fundo especial poderd determinar normas peculiares de controle, prestagdo e tomada
de contas, sem, de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou drgdo equivalente.

20 Ver também a definigdo legal do Decreto 93.872/86, que dispée sobre a unificagdo dos recursos de caixa do
Tesouro Nacional: Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contdbil ou financeira, para fins deste decreto, a
modalidade de gestdo de parcela de recursos do Tesouro Nacional, vinculados por lei @ realizagdo de determinados
objetivos de polftica econdmica, social ou administrativa do Governo.

21 Op.cit.,p.77a78.
22 A Lei 4.320 Comentada, 28. ed. Brasilia: IBAM, 1997, p. 133.
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Essa, alids, a posi¢io de Régis de Oliveira:

A corrente que entende da inexisténcia, seja de personalidade juridica, seja de personalida-
de judicidria é a correta. Em primeiro lugar, os fundos ndo sdo titulares de direitos, nem sujeito
de obrigagoes. Ser pessoa jurldica significa ser centro de imputagio normativa, isto é, ter vonta-
de, praticar atos, interferir no centro imputativo de outra pessoa jurfdica, pode firmar contratos,
ir a juizo etc..,, mas nada disso faz o fundo, De outro lado, ndo pratica atos juridicos e, pois, ndo
pode ser sujeito ativo ou passivo em relagio processual. (...) O fundo é neutro, nio tem direito,
ndo cria deveres: nada.* (grifamos)

A posigdo adotada por Mauricio Conti traz uma grande dose de razoabili-
dade. Entende o autor que os fundos néo tém personalidade juridica e, em regra,
também nio tém personalidade judicidria, mas nio exclui esta ltima possibilidade
se a lei assim definir. Ou seja, ndo tem personalidade juridica, mas pode ter perso-
nalidade judiciaria*, como é o caso, por exemplo, do Fundo Nacional de Desenvol-
vimento da Educagio®.

Para o autor, nos casos do FPE e FPM, a transferéncia governamental é au-
tomética e obrigatéria por férmula constitucional, bem como sua destinagac, en-
tao ndo hd como se falar em discricionariedade (prética de atos juridicos) de sua
gestdo. Trata-se de formula matemdtica de transferéncia, sem qualquer liberdade e
autonomia no gerenciamento dos recursos. Sio meras contas correntes. Assim, nao
haveria como ter personalidade judiciaria.

Mas em relagdo aos FCO, FNE e FNO, existe um grau minimo de autono-
mia, pois a captagdo de recursos aos fundos ¢ obrigatdria, mas a destinagdo é con-
dicionada com certa dose de discricionariedade. Nesse caso, poder-se-ia admitir,
por aproximagao, a teoria da “quase personalidade” e a consequente personalidade
judicidria. ~

Desse modo, perfilo com a posigao de Régis de Oliveira. Em relagdo aos fun-
dos de participagao e de destinagdo, como j4 instituidos e regrados constitucional e
legalmente, ndo ha como falar em personalidade juridica, nem postulatoria. A certa
dose de discricionariedade nos fundos de destinagio, como apontada por Mauricio
Conti, ndo leva a possibilidade de o proprio fundo estar em juizo. Verificada qual-
quer irregularidade ou ilegalidade na utilizagao dos recursos pertencentes ao fun-
do, apenas os orgaos da administragdo publica ou seus agentes que praticam atos
de administragdo e gestao (aqui sim com certa dose de discricionariedade) podem
figurar numa relagio juridica.

23 Op. cit., p. 280.

24 Esta posigdo mostra-se correta e adequada, sendo aplicdvel @ maior parte dos fundos existentes em nosso ordena-
mento, inclusive os previstos na Constituigdo (op. cit., p. 78).

25 Ver, a respeito, jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal nesse sentido, onde o fundo figura como parte
processual. Entre vérios casos, podemos citar: AI 617330 AgR/SP; A1 708388 AgR/SP.
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Todavia, se a lel que instituir um fundo financelro, e dependendo das carac-
terfsticas legais e formais de sua constituigo, atribuir-lhe expressamente capacida-
de postulatéria e esta for compativel com o ordenamento jurldico vigente, nio hi
como negar tal capacidade. Por exemplo, o Fundo Soberano, de recente instituigio
(dezembro/2008), poderia ter sido criado com capacidade postulatéria, desde que
toda gestdo fosse realizada por um mecanismo proprio e exclusivo (p, ex.: Conse-
lho de Administragio) ¢ a este fosse atribufda tal personalidade, Agora, quando a
gestdo pertencer a algum dérgdo existente da Administragio Pablica Direta, este
entdo terd a personalidade judicidria.

Ademais, a separagdo entre os fundos ¢ os entes da administragio que os
gerenciam tem previsio na prépria Constitui¢do, no tocante & Lei do Orgamento
Anual (artigo 165, § 59, I), ao determinar a especificagdo orqamentaria de cada um,

2.3. Tipos®

Para o propdsito deste trabalho, os fundos financeiros sio classificados em

fundos de participagao e fundos de destinagdo.

Fundos de participagio sido aqueles onde os beneficidrios participam no pro-
duto da arrecadagdo da receita tributdria, segundo critérios constitucionais e legais
(inclusive quanto a forma da entrega), mas sua destinagio (para quem recebe, o
beneficidrio) é desvinculada. A entrega dos recursos é automatica. £ o caso dos

26 Cleucio Santos Nunes, ao comentar o artigo 71 da Lei 4.320/64, explana vdrias classificagdes sobre fundos.
Registra-se que faz a classificagio sobre fundos especiais, partindo das premissas normativas da Lei 4.320/64
e do Decreto 93.872/86, editadas anteriormente & Constituicio de 1988. A abordagem neste trabalho é outra,
mas destaca-se a classificagio doutrindria, de forma complementar e esquematizada (por nés), no seguinte
quadro:

Denominagio Caracteristicas Tipos Exemplos
- previsio de receitas ; FIES, FUNTEL,
Fundos - vinculagdo a gasto Contébels FEE, FND
Especiais - vinculagdo a 6rgio
(Tipicos) | - adequagio orcamentdria Financeiros FNSP, FNMA
- contabilizagdo especifica
Fundos Fundos de Incentivos Fiscais FINOR, FINAM
Atipicos Fundos por Designagdo FGTS, FNDE

Decreto 93.872/86 - Art. 71:

§ 1° Sdo Fundos Especiais de natureza contdbil, os constitufdos por disponibilidades financeiras evidenciadas
em registros contdbeis, destinados a atender a saques a serem efetuados diretamente contra a caixa do Tesouro
Nacional.

§ 2° S0 Fundos Especiais de natureza financeira, os constituidos mediante movimentagdo de recursos de caixa
do Tesouro Nacional para depbsitos em estabelecimentos oficiais de crédito, segundo cronograma aprovado, desti-
nados a atender aos saques previstos em programagdo especifica,

(Orgamentos Piblicos - A Lei 4.320/1964 comentada. Coordenagio José Mauricio Conti. Sdo Paulo: RT, 2009,
p- 204-220).
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Fundos de Participagio dos Estados (FPE) e dos Fundos de Participagdo dos Mu-
nicipios (FPM)

Fundos de destinagdo sio aqueles cuja destinagdo dos recursos para os mes-
mos ¢ determinada por forga constitucional e legal, porém a entrega (e/ou utiliza-
¢do) dos recursos aos beneficidrios é condicionada. £ o caso dos Fundos de Finan-
ciamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (FNO, FNE e FNO).

3. Os fundos constitucionais: principais caracteristicas
3.1. Fundos de Participagao

Sio dois os fundos constitucionais de participagio: o Fundo de Participagio
dos Estados e o Fundo de Participagdo dos Municipios, também denominados de
FPE e FPM, respectivamente.

As principais caracteristicas desses dois fundos sio:

a) Fundamentagéo legal: Constitui¢io Federal, em seus artigos 159 a 162
(exceto letra c, inciso I e o inciso III (CIDE) do artigo 159); Leis Com-
plementares: 62/1989, 63/1990 e 91/2007 (formas e critérios de divisdo e
entrega) e Lei 8.016/1990 (IPI).

b) O célculo das cotas e a fiscalizagdo da transferéncia sio de competéncia
do Tribunal de Contas da Unido, a teor do artigo 161, § inico, da Consti-
tuicdo Federal.

c) Objetivo: promover o equilibrio socioeconémico entre Estados e Munici-
pios, sob a égide do principio do equilibrio fiscal federativo.

3.1.1. Fundo de Participac¢ao dos Estados (FPE)

Por este fundo, os Estados participam no produto da arrecadagio efetiva de
impostos da Unido, e receberdo da mesma, por transferéncia e de forma obrigatoria
e desvinculada, um determinado percentual fixado sob parimetros constitucionais
e legais.

Séo fontes de receita do FPE, 21,5% da arrecadagio com o Imposto de
Renda? (IR), excluida a parcela que cada Estado ja recebe de forma direta, a teor
do artigo 157, I, da CF*, 10% da arrecadag¢io com o Imposto sobre Produtos

27 Art, 159. A Unido entregard: I - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualgquer
natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal;

28 Art. 157, Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:
I - 0 produto da arrecadagio do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem ¢
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Industrializados® (IPI) e 29% da Contribui¢io de Intervengao do Dominio Eco-
némico sobre Combustiveis (CIDE).

O cdlculo ¢ realizado sobre a receita liquida, que consiste na receita bruta
arrecadada, menos os incentivos fiscais e restituigoes.

Ressalva: do valor total recebido a titulo de participagao (10%) no IPI e de
participagdo (29%) na CIDE, ambos com otigem no FPE, cada Estado obrigatoria-
mente entregard aos seus municipios 25% do total, a teor do artigo 159, §§ 3° e 4°,
da Constituigio Federal™ ¢ na forma prevista no artigo 7°, da Lei Complementar
n° 63/90". Esses valores integram o FPE, mas, em relagio aos municipios, nio in-
tegram o FPM.

O volume total da receita acima ¢é destinado ao FPE, onde a Uniao promo-
veré a distribuigio entre todos os Estados e o Distrito Federal, segundo os critérios
fixados na Lei Complementar n° 62/89 ¢ nos artigos 88 a 90, do Codigo Tributario
Nacional.

Numa primeira fase, a distribui¢do ocorre nos termos da legislagio especi-
fica, Lei Complementar n° 62/89*

mantiverem;

29 Art. 159. A Unido entregard: [...] Il - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, dez
por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagoes de produtos
industrializados.

30 Art. 159.]...]

§ 3 Os Estados entregario aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos recursos que receberem nos
termos do inciso II, observados os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo tnico, I e II.

$ 4° Do montante de recursos de que trata o inciso III que cabe a cada Estado, vinte e cinco por cento serdo
destinados a0s seus Municipios, na forma da lei a que se refere o mencionado inciso.

31 Art. 7. Dos recursos recebidos na forma do inciso II do art. 159 da Constituigdo Federal, os Estados entregardo,
imediatamente, 25% (vinte e cinco por cento) aos respectivos Municipios, observados os critérios e a forma estabe-
lecidos nos arts. 3° e 4° desta Lei Complementar.

32 Os coeficientes fixados pela lei, em vigor até a presente data, tendo em vista auséncia de regulagio por lei espe-
cifica posterior, sdo os constantes do anexo uinico, a saber:

Acre 3,4210 Rio Grande do Norte 4,177

Amapi 3,4120 Sergipe 4,1553

Amazonas 2,7904 Distrito Federal 0,692 |

Paré 6,1120 Goids 28431 |
Rondénia 2,8156 Mato Grosso 2,3079
Roraima 2,4807 Mato Grosso do Sul 1,3320
Tocantins 4,3400 Espirito Santo 1,5000
Alagoas 4,1601 Minas Gerais 4,4545
Bahia 9,3962 Rio de Janeiro 1,5277
Ceard 7,3369 Sdo Paulo 1,0000
Maranhio 7,2182 Parand 2,8832
Paraiba 4,7889 Rio Grande do Sul 2,3548
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Art, 2°, Os recursos do Fundo de Participagio dos Estados e do Distrito Federal - FPE serdo
distribufdos da seguinte forma:

I - 85% (oitenta e cinco por cento) ds Unidades da Federagdo integrantes das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste;

11 - 15% (quinze por cento) ds Unidades da Federagio integrantes das regides Sul e Sudeste.

Na segunda fase, apos a distribuigio acima, incidem as regras dos artigos

88, 89 e 90 do Cddigo Tributdrio Nacional (Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966):

Art. 88. O Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal, a que se refere o artigo 86,
serd distribuido da seguinte forma:

I- 5% (cinco por cento), proporcionalmente & superficie de cada entidade participante;

II - 95% (noventa e cinco por cento), proporcionalmente ao coeficiente individual de par-
ticipagdo, resultante do produto do fator representativo da populagio pelo fator represen-
tativo do inverso da renda per capita, de cada entidade participante, como definidos nos
artigos seguintes.

Pardgrafo tinico. Para os efeitos do disposto neste artigo, consideram-se:

1- a superficie territorial apurada e a populagio estimada, quanto a cada entidade participante,
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica;

11 - a renda per capita, relativa a cada entidade participante, no ltimo ano para o qual existam
estimativas efetuadas pela Fundagdo “Getuilio Vargas”. (grifamos)

Art. 89. O fator representativo da populagio a que se refere o inciso II do artigo anterior serd
estabelecido da seguinte forma:

Percentagem que a populagdo da entidade participante representa da
populagdo total do Pais: Fator
I-Até2% 2,0
II - Acima de 2% até 5%:
a) pelos primeiros 2% 2,0
b) para cada 0,3% ou fragio excedente, mais 0,3
II1 - acima de 5% até 10%:
a) pelos primeiros 5% 5,0
b) para cada 0,5% ou fragdo excedente, mais 0,5
1V - acima de 10% 10,0

Pardgrafo tinico. Para os efeitos deste artigo, considera-se como populagdo total do Pais a soma
das populagdes estimadas a que se refere o inciso I do pardgrafo tinico do artigo anterior.

Art. 90. O fator representativo do inverso da renda per capita, a que se refere o inciso II do
artigo 88, serd estabelecido da seguinte forma:

Inverso do indice relativo a renda per capita da entidade participante: Fator
Até 0,0045 0,4
Acima de 0,0045 até 0,0055 0,5
Pernambuco 6,9002 Santa Catarina 1,2798
Piaui 4,3214
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Pardgrafo tinico. Para os efeitos deste artigo, determina-se o Indice relativo d renda per capita de
cada entidade participante, tomando-se como 100 (cem) a renda per capita média do Pals,

As regras legais representam uma grande equagio financeira de redistribui-
¢io de recursos federais. Desse modo, a partir da formula legal e dos indicadores
legais do IBGE e da Fundagio Getulio Vargas, o célculo realizado pelo Tribunal de
Contas, a teor do artigo 159, § tinico, da Constituicio Federal, ¢ eminentemente
formal.

3.1.2. Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM)

Da mesma forma como ocorre com o FPE, no FPM os Municipios parti-
cipam do produto da arrecadagio efetiva de impostos da Unido, e receberio da
mesma, por transferéncia e de forma obrigatéria e desvinculada, um determinado
percentual fixado sob parametros constitucionais e legais.

Sao fontes de receita do FPM*: 22,5% da arrecadagio com o Imposto de
Renda (IR), nos termos do artigo 159, I, “b”, excluida a parcela que o Municipio ja
recebe de forma direta, nos termos do artigo 158, I*, e 1% da parcela do més de
dezembro, nos termos do artigo 159, I, “d”, todos da Constituicdo Federal.

As receitas acima mencionadas compdem o FPM e a Unido as distribuira en-
tre todos os Municipios brasileiros, de acordo com as formas e critérios de divisio

33 Art. 159. A Unido entregard: I - do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma:
(]

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagio dos Municipios;

[..]
d) um por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que serd entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano;

34 Art. 158. Pertencem aos Municipios: I - o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e proventos
de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e
pelas fundagdes que institufrem e mantiverem;
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e entrega da legislagio aplicdvel & matéria: Leis Complementares n°: 62/89 e 91/97
e o artigo 91 do Cddigo Tributédrio Nacional (com a redagéo alterada pela LC 91/97
e pelo Decreto-Lei n° 1.881/81).

O regramento principal ¢ dado pelo Codigo Tributdrio Nacional:

Art. 91. Do Fundo de Participagdo dos Municipios a que se refere o art. 86, serdo atribuidos:
I- 10% (dez por cento) aos Municipios das Capitais dos Estados;
11 - 90% (noventa por cento) aos demais Municipios do Pafs.

§ 1° A parcela de que trata o inciso I serd distribufda proporcionalmente a um coeficiente indi-
vidual de participagdo, resultante do produto dos seguintes fatores:

a) fator representativo da populagdo, assim estabelecido:

Percentual da Populagio de cada Municipio em relagio a do conjunto Fator
das Capitais:

Até 2% 2
Mais de 2% até 5%:

Pelos primeiros 2% 2
Cada 0,5% ou fragdo excedente, mais 0,5
Mais de 5% 5

b) Fator representativo do inverso da renda per capita do respectivo Estado, de conformidade
com o disposto no art. 90.

§ 2° A distribuicdo da parcela a que se refere o item II deste artigo, deduzido o percentual referi-
do no artigo 3° do Decreto-lei que estabelece a redagdo deste pardgrafo, far-se-d atribuindo-se a
cada Municipio um coeficiente individual de participagio determinado na forma seguinte:

Categoria do Municipio, segundo seu niimero de habitantes I Coeficiente
a) Até 16.980

Pelos primeiros 10.188 0,6

Para cada 3.396 ou fragdo excedente, mais 0,2
b) Acima de 16.980 até 50.940

Pelos primeiros 16.980 1,0

Para cada 6.792 ou fragdo excedente, mais 0,2
¢) Acima de 50.940 até 101.880

Pelos primeiros 50.940 2,0

Para cada 10.188 ou fragdo excedente, mais 0,2
d) Acima de 101.880 até 156.216

Pelos primeiros 101.880 30

Para cada 13.584 ou fragdo excedente, mais 0,2
e) Acima de 156.216 4,0

§ 3 Para os efeitos deste artigo, consideram-se os municipios regularmente instalados, fazendo-
se a revisdo das quotas anualmente, a partir de 1989, com base em dados oficiais de populagdo
produzidos pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

O artigo 2° do Decreto-Lei 1.881/81 criou a Reserva do Fundo de Participa-
¢d0 dos Municipios, nos seguintes termos:
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Art. 2°, Fica criada a Reserva do Fundo de Participagio dos Municipios - FPM, destinada,
exclusivamente, nos Municipios que se enquadrem no coeficiente individual de participagio 4,0
(quatro), conforme definido no artigo 91 da Lei n° 5,172, de 25 de outubro de 1966, com a reda-
¢do alterada pelo Ato Complementar n° 35, de 28 de fevereiro de 1967.

Pardgrafo tinico. Os Municipios que participarem dos recursos da Reserva ora criada ndo sofre-
rdo prejuizo quanto ao recebimento da parcela prevista no § 2° do artigo 91 da Lei n° 5.172, de
25 de outubro de 1966, com a redagdo dada pelo Ato Complementar ne 35, de 28 de fevereiro
de 1967.

A Lei Complementar n° 91/97 também estabeleceu critérios de distribuigao,
com coeficientes e respectivos redutores e prazos de aplicagdo, que foram inclusive
flexibilizados por conveniéncia politica, através de legislagio modificativa. Exem-
plo das alterag6es introduzidas pela Lei Complementar n° 106/01.

O IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - exerce fungao pre-
ponderante na elaboragdo das premissas de calculo das férmulas legais®™. A partir
da sua formulagio normativa em relagdo a extenséo territorial dos Estados e Muni-
cipios, apuracio de renda per capita e quantidade de populagéo é que o Tribunal de
Contas da Unido pode realizar a equagio formal dos valores individualizados que
cabem aos Estados e Municipios, em ambos os Fundos de Participagao.

Em suma, essas sdo as regras de composigao, calculo e distribui¢ao do Fundo
de Participacio dos Municipios. A matéria é extremamente formal e, em consequ-
éncia, a citagio legislativa correspondente se fez necessaria para melhor elucidagao
e conhecimento.

3.1.3. Tratamento constitucional e legal na entrega dos recursos

Pois bem, vistos os aspectos de composigdo dos fundos de participagdo, im-
portante se faz analisar o tratamento constitucional e legal da entrega de tais recur-
sos. Em outras palavras, como se opera a entrega dos recursos aos Estados e aos
Municipios.

A Constituicdo Federal prescreve em seu artigo 161 a necessidade de edigdo
de lei complementar para:

35 LC 62/1989: Art. 3°, Ficam mantidos os atuais critérios de distribui¢do dos recursos do Fundo de Participagio
dos Municipios até que lei especifica sobre eles disponha, com base no resultado do Censo de 1991, realizado pela
Fundagdo IBGE. (Redagdo dada pela LCP n° 71, de 03.09.92)

LC91/1097: Art. I° [...]

§ 1° Para os efeitos deste artigo, consideram-se os Municipios regularmente instalados, fazendo-se a revisio de
suas quotas anualmente, com base nos dados oficiais de populagio produzidos pela Fundagio Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica - IBGE, nos termos do § 2° do art. 102 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992.
[-]

Art. 5°, Compete & Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE apurar a renda per capita para
os efeitos desta Lei Complementar.
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a) estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159,
especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu in-
ciso I, objetivando promover o equilibrio socioeconémico entre Estados
e entre Municipios; (inciso II)

b) dispor sobre o acompanhamento, pelos beneficiarios, do cdlculo das quo-
tas ¢ da liberagio das participagdes previstas nos artigos 157, 158 e 159.
(inciso I1I)

Em seu pardgrafo tnico, estabelece que cabera ao Tribunal de Contas da

Unido efetuar o cdlculo das quotas referentes aos fundos de participagio®,

Como regramento constitucional, ainda, o artigo 162 estabelece que: A
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios divulgardo, até o tiltimo dia do
més subseqiiente ao da arrecadagdo, os montantes de cada um dos tributos arrecada-
dos, os recursos recebidos, os valores de origem tributdria entregues e a entregar e a
expressdo numeérica dos critérios de rateio.

Os dados divulgados pela Unido serdo discriminados por Estado e por Mu-
nicipio; os dos Estados, por Municipio, a teor do seu paragrafo unico.

A legislacdo complementar em relagao ao artigo 161 da Constitui¢do Federal
se consubstancia nas Leis Complementares n° 62/89 e 91/97, que versam de forma
global sobre os fundos de participagao.

A norma especifica em relagdo a entrega dos recursos prevista na Lei Com-
plementar 62/89 ¢ a do seu artigo 6°, em que a Unido devera divulgar mensalmente
os montantes dos impostos arrecadados e classificados para efeitos de distribuicdo
através dos Fundos de Participagdo e os valores das liberagdes por Estado e Municipio,
além da previsdo do comportamento dessas varidveis nos 3 (trés) meses seguintes ao
da divulgagdo. Ainda pela previsio legal, cabe ao Ministério da Fazenda e ao Tribu-
nal de Contas editarem normas infralegais sobre o assunto.

Por outro lado, 0 Cédigo Tributario Nacional prescreve detalhadamente a
forma da entrega dos recursos, apds a realizagio do célculo das quotas pelo Tribu-
nal de Contas. A sistemdtica de entrega ¢ realizada nos seguintes termos:

Art. 92. Até o ultimo dia util de cada exercicio, o Tribunal de Contas da Unido comunicard ao
Banco do Brasil S.A. os coeficientes individuais de participagdo de cada Estado e do Distrite
Federal, calculados na forma do disposto no artigo 88, e de cada Municipio, calculados na forma
do disposto no artigo 91, que prevalecerdo para todo o exercicio subseqiiente.

Art. 93. Até o ultimo dia 1til de cada més, o Banco do Brasil S.A. creditard a cada Estada, ao
Distrito Federal e a cada Municipio as quotas a eles devidas, em parcelas distintas para cada
um dos impostos a que se refere o artigo 86, calculadas com base nos totais creditados ao Fundo
correspondente, no més anterior.

36 A atuagdo do Tribunal de Contas terd explanagdo especifica adiante, por ser o tema central do presente tra-
balho.
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§ 1° Os créditos determinados por este artigo serdo efetuados em contas especials, abertas auto-
maticamente pelo Banco do Brasil S.A., em sua agéncia na Capital de cada Estado, no Distrito
Federal e na sede de cada Municipio, ou, em sua falta, na agéncia mals proxima,

§ 2° O cumprimento do disposto neste artigo serd comunicado pelo Banco do Brasil 5.A. ao Tri-
bunal de Contas da Unido, discriminadamente, até o altimo dia itil do més subseqtiente,

3.2. Fundos de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-
Oeste (FNO, FNE e FCO)Y

Os Fundos de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste sdo os fun-
dos considerados de destinagdo. Aqui, ndo hé participagio de determinado ente
sobre parcela de receitas publicas, notadamente as tributarias. Nesse tipo de fundo
o Estado destina, por forga constitucional (como no presente caso) ou legal, os re-
cursos financeiros para compor o seu saldo e determina, mediante critérios legais,
a forma de sua utilizagdo. Podem ser também denominados de fundos de desen-
volvimento, pois seu objetivo ¢ a integragdo nacional através do desenvolvimento
econdmico e social visando a reducio das desigualdades regionais e sociais, como
preconizado no inciso 111, do artigo 3°, da Constitui¢do Federal, entre os objetivos
fundamentais do Estado brasileiro.

Os valores sio direcionados ou destinados aos fundos que utilizarao os re-
cursos, por meio de institui¢oes financeiras regionais, em projetos de desenvolvi-
mento do setor produtivo.

A fonte de receita dos FNO, FNE e FCO corresponde a 3% da arrecadagio
com o Imposto de Renda (IR) e o tratamento constitucional vem previsto no
artigo 159, I, “c”, da Constitui¢ao Federal®,

A fundamentagéo legal é a Lei 7.827/89 (com as alterages da Lei 10.177/01).
Pela anilise da fundamentagdo constitucional e legal dos Fundos de Financiamen-
to, pode-se destacar que:

a) aaplicagdo dos recursos devera ser no setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste;

37 Ver o retrospecto historico-legal sobre estes fundos apresentado, de forma sistematizada e esquematizada,
por Ezequiel Antonio Ribeiro Balthazar, em “Fundos constitucionais como instrumentos das desigualdades

regionais na Federagdo’, em Federalismo Fiscal (José Mauricio Conti, Organizador). Sio Paulo: Manole, 2004,
p. 125-128,

38 Art, 159, A Unido entregard: 1 - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma:
¢) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nor-
deste ¢ Centro-Oeste, através de suas instituigdes financeiras de cardter regional, de acordo com os planos re-

gionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-drido do Nordeste a metade dos recursos destinados
4 Regido, na forma que a lel estabelecer.
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b)

c)

d)

8
h)

j)

k)

1)

a operacionalizagdo ocorre através de instituigdes financeiras de cardter
regional;

os programas de financiamento deverio estar de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento;

os beneficidrios podem ser empresas e produtores, pessoas fisicas ou ju-
ridicas, associagdes e cooperativas de produgio, bem como empresas pu-
blicas ndo dependentes;

os setores produtivos sio: agropecudrio, mineral, industrial, agroindus-
trial, comercial, turistico e de servigos;

deve haver tratamento preferencial as atividades produtivas de pequenos
e miniprodutores rurais e pequenas e microempresas, as de uso inten-
sivo de matérias-primas e mdo de obra locais e as que produzam ali-
mentos basicos para consumo da populagio, bem como aos projetos de
irrigacdo, quando pertencentes aos citados produtores, suas associagoes
e cooperativas;

preocupacido com a preservagio do meio ambiente;

a programacdo anual das receitas e despesas deve ter nivel de detalha-
mento que dé transparéncia a gestdo dos fundos e favoreca a participagao
das liderangas regionais;

uso criterioso dos recursos e adequada politica de garantias, com limita-
¢ao das responsabilidades de crédito por cliente ou grupo econdmico, de
forma a atender a um universo maior de beneficidrios e assegurar racio-
nalidade, eficiéncia, eficicia e retorno as aplicagdes;

os recursos sdo distribuidos da seguinte forma: 1,8% FNE, 06% FCO e
06% FNO;

0s recursos sdo repassados pela Secretaria do Tesouro Nacional ao Mi-
nistério da Integragdo Nacional, que os repassa as institui¢des financeiras
operadoras: Banco da Amaz6nia, Banco do Brasil e Banco do Nordeste;
na Regido Nordeste, o FNE destinara metade dos recursos ingressados
nos termos do art. 159, inciso I, alinea c, da Constituicio Federal, com fi-
nalidade especifica de financiar as atividades econdmicas do semiérido;

m)a administrado dos fundos compete ao Ministério da Integragio Na-

n)

cional;
os fundos gozam de imunidade tributaria e possuem contabilidade pré-
pria.
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4. A atuacao dos Tribunais de Contas

A atuagio do Tribunal de Contas”, por for¢a constitucional, é o exercicio do
controle externo das contas publicas pela fiscalizagio de natureza contdbil, finan-
ceira, orcamentdria, operacional ¢ patrimonial. Suas competéncias sio atribuidas
pelo artigo 71 da Constituigdo Federal, sem prejuizo de outras competéncias cons-
titucionais, como, por exemplo, o cdlculo do fundo de participagio, e legais, como,
por exemplo, as competéncias da Lei Organica e da Lei de Licitagoes®.

Sdo competéncias essencialmente de fiscalizagdo e controle'. A nogao da
existéncia de controle reciproco entre os 6rgaos do Estado, evitando a concentra-
¢io de poder, deriva do sistema de freios e contrapesos, consagrado na Constitui¢ao
americana*. A fiscalizagdo e o controle, principalmente de natureza externa, é o
que confere a harmonia, o equilibrio e a independéncia entre os Poderes dentro de
um Estado Democratico de Direito.

39 Nio cabe aqui discorrer sobre o regime juridico-constitucional do Tribunal de Contas, no tocante se € 6rgio
auxiliar (integrante) do Poder Legislativo ou 6rgao autonomo e independente. De todas as posicoes estudadas
até o presente momento, inclino-me no sentido de que se trata de um 6rgao constitucional, independente e
autdnomo, exercendo uma fungdo de Estado (democritico), dentro do principio republicano de separagio
de poderes. A doutrina de Carlos Ayres Britto é valiosa nesse sentido. Por oportuno, transcrevo parte de seu
pensamento: Tdo elevado prestigio conferido ao controle externo e a quem dele mais se ocupa, funcionalmente,
é reflexo direto do principio republicano. Pois, numa Repiiblica, impde-se responsabilidade juridica pessoal a
todo aquele que tenha por competéncia (e conseqiiente dever) cuidar de tudo que ¢é de todos, assim do prisma
da decisdo como do prisma da gestio. E tal responsabilidade implica o compromisso da melhor decisdo e da
melhor administragdo possiveis. Donde a exposigio de todos eles (os que decidem sobre a “res publica” e os que a
gerenciam) & comprovagio do estrito cumprimento dos principios constitucionais e preceitos legais que lhes sejam
especificamente exigidos. A comegar, naturalmente, pela prestacao de contas das sobreditas gestoes orcamentdria,
financeira, patrimonial, contébil e operacional. E essa responsabilidade juridica pessoal (verdadeiro elemento con-
ceitual da Republica enquanto forma de governo) que demanda ou que exige, assim, todo um aparato orgdnico-
funcional de controle externo. E participando desse aparato como pega-chave, os Tribunais de Contas se assumem
como brgdos impeditivos do desgoverno e da desadministragdo. (O regime constitucional dos Tribunais de Contas,
em Administragdo Piblica - direito administrativo, financeiro e gestao publica, pratica, inovagdes e polémicas.
Org, Carlos Mauricio Figueiredo e Marcos Nébrega. Sao Paulo: RT, 2002, p. 97-109).

40 Ver artigo 113.

41 Helio Mileski define a caracterizagao das competéncias como: Prdprias porque sdo peculiares aos procedimen-
tos de controle, Trata-se de competéncias que envolvem atividades auténticas de controle, com a finalidade de
vigiar, acompanhar e julgar a regularidade dos atos da atividade financeira. Exclusivas porque sdo competéncias
constitucionais destinadas tdo somente para o Tribunal de Contas e ndo podem ser exercidas por nenhum outro
drgdo ou Poder, mesmo o Poder Legislativo. Embora o controle externo esteja a cargo do Legislativo, a Constituigio
estabeleceu o Tribunal de Contas como 6rgdo executor desse controle, dando-lhe exclusividade de atuagdo para
0 exercicio dessa fungdo. Indelegdveis porque sdo competéncias que envolvem atividade de controle da atividade
financeira do Estado, sendo por isso de exercicio privativo do Poder Piiblico, cuja execugdo também é privativa do
Tribunal de Contas, ndo podendo ser delegadas a qualquer dos Poderes ou a outra organizagdo, ptiblica ou priva-
da. Sdo competéncias que s6 podem e devem ser exercidas diretamente pelo Tribunal de Contas, sem possibilidade
de delegagdo a terceiros. (O controle da gestdo piiblica. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 255).

42 Com propriedade, Mauricio Conti elucida o tema “separagio de poderes e o sistema de freios e contrapesos”,
a partir da doutrina de James Madisson ¢ Montesquieu, Ver, nesse sentido: A Autonomia Financeira do Poder
Judicidrio, Sio Paulo: MP, 2006, p. 23-26.
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A fiscalizagdo existe, ainda, porque vivemos num Estado de Direito em que
a Administragdo deve se subordinar integralmente ao principio da legalidade, ou
seja, sua conduta deve ser toda norteada, amparada e regida por lei. E como averi-
guar se a Administragdo estd cumprindo a lei? Fiscalizando seus atos, Essa fungdo
fiscalizadora, no ensinamento de Celso Ribeiro Bastos, ¢ o que atribui a garantia de
eficdcia ao principio da legalidade®,

No caso dos fundos de participagio, fica claro o exercicio de tais fungdes.
No cilculo dos coeficientes, exerce ato de controle e na entrega dos recursos, agdo
fiscalizatoria. Entendo que a fiscalizagio estd inclufda (em grande parte) no contro-
le. Nio que a fiscalizagio seja espécie do género controle, apenas no sentido que a
ideia de controle ¢ mais abrangente que a de fiscalizagio®.

4.1. Nos Fundos de Participa¢ao

Por determinagio constitucional, compete ao Tribunal de Contas da Unido
efetuar o célculo das quotas dos fundos de participagio dos Estados e Municipios,
previstos no artigo 159, a teor do disposto no artigo 161, § tnico®. Este, por sua
vez, o efetua mediante critérios legais e com dados fixados pelo IBGE. Nio lhe cabe,
nessa seara, juizo de valor e nenhum tipo de discricionariedade. Realiza apenas
uma equagio matematica, a partir de fatores predeterminados por lei. Ndo hd ato
de fiscalizagio nesse momento (do célculo), o que ocorre apenas no ato da entrega
de tais recursos, ji calculados, pela Unido aos Estados e Municipios. Trata-se, na

43 Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 1991, p. 86.

44 Os conceitos de fiscalizagdo e controle em matéria financeira e orgamentdria sio imprecisos e, em certos casos,
coincidentes. Também ndo é aqui a sede prépria para maiores discussdes. Entendo que o legislador consti-
tucional utilizou as duas terminologias justamente para ser o mais abrangente possivel. Ricardo Lobo Torres
analisa a medida de coincidéncia entre os conceitos de fiscalizagdo e controle, da seguinte forma: A fiscaliza-
¢do financeira se faz por meio de controle, de modo que os dois conceitos se tornam amplamente coincidentes ¢
imprecisos. A mesma coisa acontece no alemdo (Kontrolle e Revision), no francés (Controle e Verification) e no
inglés (Control e Supervision). Mas o conceito de controle desborda, em certa medida, o conceito de fiscalizagdo.
Esta ultima representa a fase final de um ciclo que se inicia com a elaboragio do orcamento pelo Legislativo.
Jd o controle, além de se inserir na fiscalizagdo financeira, pode também se ligar ds fases anteriores de exame e
aprovagio do orgamento, quando o Legislativo controla o Executivo. O conceito de fiscalizagdo financeira, por seu
turno, ultrapassa, em outra diregdo, o de controle, para abranger também o trabalho das comissdes de inquérito
do Legislativo (art. 58, § 3°) das comissdes para acompanhar a atividade genérica de fiscalizagdo e controle do
Executivo (art. 49, X). Nesses casos hd simples fiscalizagdo ou, quando muito, controle parlamentar, mas controle
financeiro no sentido técnico ndo existe. (O Orgamento na Constituigdo. So Paulo: Renovar, p. 330-331.) Luiz
Bernardo Dias Costa, embasado nos ensinamentos de José Cancio de Mello Junior, enumera os muitos signi-
ficados que a palavra controle possui, a saber: dominagio (idéia de subordinagio); diregio (comando, gestio):
limitagdo (regulamentagio); vigilancia ou fiscalizagdo (supervisio, inspegio); verificagio (exame) e registro
(identificagdo, equivaléncia). (Tribunal de Contas - Evolugdo e Principais Atribui¢des do Estado Democnitico de
Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 39-40).

45 O Tribunal de Contas efetuard o cdlculo das quotas referentes aos fundos de participagdo a que alude o inciso I1.
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realizagio do cdlculo, de atuagdo complementar e secunddria na sua fungdo fiscali-
zatdria constitucional de controle externo.

Em suma, o Tribunal de Contas efetua o cilculo das quotas e fiscaliza a
Unido quando da entrega aos Estados e Municipios, garantindo a efetividade da
mesma*‘,

Quem realiza a entrega dos valores, em nome da Unido, é o Banco do Brasil,
a teor da disposi¢io do Codigo Tributério Nacional. Cabe ao Tribunal de Contas,
ao final de cada exercicio financeiro, comunicar ao Banco do Brasil os coeficientes
individuais de cada Estado, do Distrito Federal e de cada Municipio®’. Os coeficien-
tes calculados e informados no final de cada exercicio sdo aplicados no exercicio
seguinte.

Além da previsdo constitucional e legal, tanto do Cédigo Tributdrio Nacio-
nal, quanto da Lei Orgénica do TCU, anteriormente citadas, o Regimento Interno
do Tribunal de Contas* também normatiza, de forma detalhada, a sua atuagio em
relacio aos fundos de participagao®.

a) Em relacdo a fiscalizagao das transferéncias constitucionais:

Art. 253. O Tribunal fiscalizard, na forma estabelecida em ato normativo:

I - a entrega das parcelas devidas aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a conta dos
recursos dos fundos de participagdo a que alude o pardgrafo tinico do art. 161 da Constituicdo
Federal;

b) Em relagio a fixacao dos coeficientes de participagdes constitucio-
nais:

Art. 290. O Tribunal, até o tiltimo dia util de cada exercicio, fixard e publicard os coeficientes
individuais de participagdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, no Fundo de Par-
ticipagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), e no Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM), para vigorarem no exercicio subseqiiente.

Pardgrafo tinico. Os coeficientes individuais de participacdo serdo calculados na forma e cri-
térios fixados em lei e com base em dados constantes da relagio que deverd ser encaminhada
ao Tribunal até 31 de outubro de cada ano pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE.

46 Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido - Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992:
Art. 1°, Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos termos da Constituigao Federal
e na forma estabelecida nesta Lei:

-
VI - efetuar, observada a legislagao pertinente, o célculo das quotas referentes aos fundos de participagao a que
alude o paragrafo tinico do art. 161 da Constitui¢io Federal, fiscalizando a entrega dos respectivos recursos;

47 Artigo 92 do Cédigo Tributario Nacional.
48 Resolucdo TCU n° 155, de 4 de dezembro de 2002.

49 Existe, ainda, no ambito do TCU, a Instrugio Normativa 31, de 24.11.1999, que dispde sobre os procedi-
mentos atinentes ao calculo das quotas de participagao, a0 acompanhamento e a fiscalizagao da entrega dos
recursos a que se refere o paragrafo tinico do art. 161 da Constituicao Federal e legislagio correlata.
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Art. 291, O Tribunal, até o ultimo dia 1til do més de julho de cada ano, aprovard e publicard
no Didrio Oficial da Unido os coeficientes individuais de participagao dos Estados e do Distrito
Federal nos recursos de que trata o inciso Il do art. 159 da Constituigdo Federal, calculados de
acordo com critérios fixados em lei.

Pardgrafo vinico. Até o dia 25 do més de julho de cada ano, o érgao encarregado do controle das
exportages de produtos industrializados fornecerd ao Tribunal, de forma consolidada e por
unidade da federagdo, os valores das exportagdes ocorridas nos doze meses antecedentes a 17 de
julho do ano imediatamente anterior, apurados na forma da lei.

Art, 292, As unidades federadas dispordo de trinta dias, a partir da publicagdo referida nos arts,
290 ¢ 291, para apresentar contestagdo, juntando desde logo as provas em que se fundamentar.

Pardgrafo tinico. O Tribunal deverd manifestar-se sobre a contestagdo mencionada neste artigo
no prazo de trinta dias, contados da data do seu recebimento.

Art. 292-A. As unidades federadas dispordo de quinze dias, a partir da publicago dos percen-
tuais individuais de participagdo calculados pelo Tribunal por forga do disposto no caput do § 4°
do art. 1°-A e no § 2° do art. 1°-B da Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001, acrescidos pela
Lei n° 10.866, de 4 de maio de 2004, para apresentar o recurso para retificagdo previsto no § 5°
do art. 1°-A do mesmo diploma legal.

§ 1° No caso dos Estados e do Distrito Federal, o Tribunal se manifestard sobre o recurso mencio-
nado neste artigo nos termos do inciso IIl do § 4° do art. 1°-A da mesma Lei n° 10.336.

§ 2° No caso dos Municipios, a manifestagdo dar-se-é no prazo de trinta dias, contados da data
de seu recebimento.

Desse modo, a luz dos posicionamentos normativos acima, conclui-se que a
atuacdo do Tribunal de Contas em relagio aos fundos de participagao constitucio-
nais se restringe ao calculo dos coeficientes e a fiscalizagdo da entrega dos valores
aos seus titulares. Nao cabe, portanto, fiscalizagdo na aplicagio desses valores em
relacio aos Estados e Municipios, que se sujeitardo a fiscalizagdo dos Tribunais de
Contas estaduais e municipais competentes, conforme o caso®.

Os recursos transferidos de forma obrigatdria e automética pela Unido aos
Estados e Municipios pertencem a estes tltimos e compdem a sua receita propria,
com a devida previsio orcamentdria. Sua utilizacao é desvinculada em relagdo a
Unido e se sujeita apenas as vinculagdes constitucionais e legais que cada ente tem
em matéria orcamentdria, como, por exemplo, os servi¢os de educagio do artigo
167, inciso IV, da Constituicdo Federal.

Em relagdo a atuagio especifica do Tribunal de Contas e os fundos de par-

ticipagdo no tocante ao cdlculo e definigdo de coeficientes, por nio exercer ato de
mérito e, pelo contrdrio, apenas ato formal de equagio legal, os mesmos ndo sio

50 Nao tem aplicagdo a Simula 73 do TCU (anterior & CF de 1988), pelo fato do FPE ¢ do FPM nio possuirem
destinagqdo especifica. Teor: Estdo sujeitos a prestagdo de contas, perante o Tribunal de Contas da Unido, quer
isolada ou globalmente, quer em confronto ou em conjunto com as contas do ordenador das despesas ou adminis-
trador responsdvel, a movimentagdo e aplicagdo dos Fundos contdbeis de natureza financeira e destinagdo espe-
cifica, cujos recursos, provenientes ou nio do Orgamento, sejam administrados ou geridos por érgdo ou entidade
da administragdo federal ou Fundagdo instituida pelo Poder Priblico. (grifamos)
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alterados por reclamagoes ou recursos administrativos’, Ademais, tais calculos sao
realizados com base em indices fornecidos por outro 6rgao federal, o IBGE, e com
previsio legal,

A hipdtese cabivel de reconsideracio por parte do Tribunal de Contas se res-
tringe em erro formal no calculo dos coeficientes. Utilizando os dados e indices ofi-
ciais ¢ legais de forma equivocada aos preceitos legais da equagio, o Tribunal deve
reconsiderar seu posicionamento, sob pena de assim fazé-lo por medida judicial.

Também ¢ passivel de apreciagio judicial a inobservancia do devido proces-
so legal, da ampla defesa e do contraditério, quando o caso, bem como na inobser-
vincia dos procedimentos regimentais sobre a matéria especificamente. Em relagio
aos atos de cdlculo em si, que sio consubstanciados em decisdes normativas, ap6s
a observancia dos procedimentos legais e regimentais, o Supremo Tribunal Federal
tem s¢ manifestado de forma contraria a pretensio dos reclamantes™, principal-
mente de forma liminar,

51 Nesse sentido, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unizo: 1. Considera-se improcedente a contestagio de
municipio para revisdo do coeficiente referente 4 cota do Fundo de Participagao dos Municipios - FPM apds restar
comprovado que este Tribunal atuou com estrita observincia da legislagio pertinente. 2. A apuragdo da renda per
capita das Unidades da Federagao, a ser utilizado no célculo do indice de FPM, ¢ de al¢ada exclusiva do IBGE,
néo cabendo ao TCU questionar ou justificar a metodologia adotada por aquela Fundagao. (TCU - AC-0095-
05/09-P - Processo 000.025/2009-3, DOU 06.02.2009).

52 EMENTA: CONSTITUCIONAL. MUNICIPIOS. FUNDO DE PARTICIPAGAO. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO. CE, art. 161, parigrafo Gnico. 1. - Competéncia do TCU para o cilculo das quotas referentes aos
fundos de participagio referidos no art. 161, II, C.E: C.E, art. 161, pardgrafo Gnico. II. - Decisdo normativa
n* 38 editada com observancia dos preceitos constitucionais e legais apliciveis, com base em dados do censo,
que traduziam com mais fidedignidade a realidade dos municipios. 111 - Impugnacio de dados: controvérsia
a seu respeito: inocorréncia de direito liquido e certo, por isso que 0 mandado de seguranga pressupde fatos
incontroversos. IV. - Mandado de Seguranga indeferido.

(STF - MS 24057 / DF - Relator: Min. CARLOS VELLOSO - Julgamento: 15/05/2002 - Publicagio DJ 21-06-
2002)

EMENTA: Mandado de seguranga. Ato do Presidente do Tribunal de Contas da Unido, consubstanciado na
Decisio Normativa 14/96 - TCU, que ratificou o coeficiente de 1.2 (um ponto dois) para o repasse das quotas
do Fundo de Participagio dos Municipios - FPM, em favor do impetrante, para vigorar no exercicio de 1997,
condicionado o coeficiente ali fixado ao envio dos dados oficiais de populagio do Municipio ora litigante pela
Fundagio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE ao TCU. 2. A Carta Federal delegou a Lei
Complementar o estabelecimento de normas sobre a entrega dos recursos referidos no art. 159 ¢ sobre os
critérios de rateio dos fundos previstos no seu inciso I. Competéncia do TCU para efetuar cilculo das quotas
referentes a esses fundos, 3. Nio se pode pretender que o Poder Judicidrio exerga a competéncia atribuida pela
Constituigio, em substituigdo 4 Corte de Contas. 4. Mandado de seguranga denegado.

(STF - MS 22752 / PR - Relator: Min. NERI DA SILVEIRA - Julgamento: 22/04/2002 - Publicagio D]
21/06/2002)

EMENTA: Mandado de seguranga, Ato do Responsavel pela Unidade Estratégica de Negocios com o Governo
Federal, GEFAZ 2, Orgho do Banco do Brasil S/A, ¢ do Presidente do Tribunal de Contas da Unido, que deter-
minou a aplicagio de redutor financeiro no coeficiente do Fundo de Participagdes de Municipios, invocando
o impetrante o direito de receber os repasses constitucionais com base no indice de 1.2 (um ponto dois), de
acordo com a sua real populaglo, 2, A Carta Federal delegou a Lei Complementar o estabelecimento de normas
sobre a entrega dos recursos referidos no art, 159 e sobre os critérios de rateio dos fundos previstos no seu inci-
so 1, Competéncia do TCU para efetuar clculo das quotas referentes a esses fundos. 3. Nio se pode pretender
que o Poder Judicihrio exerga a competéncia atribuida pela Constituigio, em substituigio a Corte de Contas. 4.
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Francisco Eduardo Carrilho Chaves comenta este posicionamento:

.. O TCU apenas calcula as quotas e fiscaliza se os valores foram entregues corretamente pela
Unido, conforme as quotas calculadas, observada a legislagdo pertinente. A fiscalizagdo da apli-
cagdo dos montantes entregues compete ao érgdo de Controle Externo do ente recebedor, pois
0s recursos sdo seus de origem, obrigatoriamente transferidos por determinagdo constitucional,
conforme explicado no comentdrio ao inciso VI do art, 71,

Especificamente quanto aos fundos de participagio, mais precisamente o FPM, em 2008 o STF
consolidou entendimento de que os coeficientes desse fundo calculados pelo TCU, ndo devem ser
alterados liminarmente pelo Judicidrio. A construgio dessa jurisprudéncia iniciou-se em 2007
quando presidia a Casa a ministra Ellen Gracie. A Corte Suprema considera que hd vedagdo
legal & concessio da tutela antecipada (art. 1% § 1% da Lei 8.437, de 19927).

E finaliza;

Além da referida limitagdo legal, outros argumentos que vém conduzindo as decisées daquele
tribunal sdo de que a Constituigdo conferiu ao TCU a competéncia para fixar os coeficientes do
FPM, de acordo com os dados do IBGE, e de que o efeito multiplicador das tutelas antecipadas
poderia inviabilizar o repasse das cotas do FPM, o que provocaria lesdo a economia e 4 ordem
publica.*

Como dito, a atuacio precipua e especifica do Tribunal de Contas em rela-
¢do aos fundos de participagio, por previsio constitucional e legal, restringe-se ao
calculo dos coeficientes e a fiscalizacdo da entrega dos valores 20s seus titulares.
Todavia, merece destaque atuagdo do Tribunal de Contas da Unido ao exercer uma
fun¢io acessoria e colaborativa, de natureza operacional e pedagégica, auxiliando
(literalmente) o Poder Legislativo em relagio aos fundos de participagao. Em maio
de 2009, o Tribunal de Contas realizou auditoria operacional para verificar, por
meio de competente e minucioso estudo, distor¢des nas regras legais que fixam os
critérios para a elaboragdo do calculo dos coeficientes. Tais informagdes e conclu-
sdes tiveram o condio de orientar e informar os membros do Congresso Nacional
para a devida, oportuna e conveniente alteragio e aperfeicoamento na legislagio
sobre a matéria. A conclusio da auditoria, de relevante interesse para o presente
trabalho, revelou que:

o A reparticio do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza

e sobre produtos industrializados aos municipios, prevista no art. 159 da

Mandado de seguran¢a denegado.
(STF - MS 24014 / DF - Relator: Min. NERI DA SILVEIRA - Julgamento: 22/04/2002 - Publicagio DJ
14/06/2002)

53 Art, 1°, Ndo serd cabivel medida liminar contra atos do Poder Piiblico, no procedimento cautelar ou em quaisquer
outras agdes de natureza cautelar ou preventiva, toda vez que providéncia semelhante ndo puder ser concedida
em agdes de mandado de seguranga, em virtude de vedagdo legal,

§ 1° Ndo serd cabivel, no jufzo de primeiro grau, medida cautelar inominada ou a sua liminar, quando impugnade
ato de autoridade sujeita, na via de mandado de seguranga, & competéncia origindria de tribunal. (O texto inte-
gral deste artigo legal ndo consta no original.)

54 Controle Externo da Gestdo Piiblica, 2, ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2009, p. 165.
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Constitui¢do Federal, importou em distribuicio de R$ 42,3 bilhdes no exer-
cicio de 2008.

« Nao bastasse a magnitude dos valores envolvidos, o presente trabalho ga-
nha relevo em razdo do enfoque dado & matéria, ao procurar verificar ndo
a corregdo fria dos cdlculos matemdticos, mas o atendimento ao objetivo
em razdo do qual a Constituicdo os estabeleceu, a reducdo das desigualda-
des socioecondmicas entre Estados e Municipios.

« Para permitir maior compreensdo dos critérios de rateio do Fundo de Par-
ticipado dos Municipios, procedeu-se a levantamento das sucessivas nor-
mas que disciplinaram a matéria, para, a partir desse estudo, identificar os
pardmetros que determinam a atual forma de distribuicdo dos recursos do
Fundo entre os municipios.

o Esse levantamento permitiu identificar um dos relevantes achados da au-
ditoria, a participagdo de cada Estado no conjunto dos recursos do FPM
encontra-se fixado com base nas informagdes atinente ao exercicio de 1990,
sem que haja mecanismo para corregdo dos valores, em razdo de indices de
crescimento populacional acima ou abaixo da média nacional.

« Prosseguindo a andlise, a equipe buscou contrapor o desenvolvimento so-
cioeconémico de cada municipio e o valor total recebido dividido pela res-
pectiva populagdo.

« Dessa andlise apurou-se outro achado relevante que se refere a auséncia de
correlagdo entre a populagio dos municipios e os respectivos niveis de desen-
volvimento, nos casos em que a populagdo ¢é inferior a 70 mil habitantes.

o Verificou-se, entdo, que o modelo atual trata de forma idéntica municipios

menores, sejam eles desenvolvidos ou néo, reduzindo o potencial reforma-
dor do FPM.

o Interessante o fato de que existe niimero significativo de municipios pobres,
de médio porte, mas que recebem cerca de metade dos recursos per capita
que recebem municipios pequenos com maior nivel de desenvolvimento.

o Evidencia-se, assim, que hd espago para modificagdo de critérios, com vis-
tas a maior observancia da finalidade constitucional de redugdo das desi-
gualdades, razdo pela qual acolho a proposta de dar ciéncia desta auditoria
ds comissoes pertinentes do Congresso Nacional.”

55 Ac6rdio TCU - Plendrio n° 1120/2009, 27 de maio de 2009. Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues.
Processo n° TC 003.430/2009-9.
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4.2. Nos Fundos de Investimento

As caracteristicas gerais de constituigdo e operacionalidade dos fundos de in-
vestimentos estdo explicitadas acima. Sao considerados fundos de destina¢ao, em
que os recursos sio carreados conforme a previsio constitucional e legal especifica.

Nos fundos de desenvolvimento, a aplicagio dos recursos é vinculada a cri-
térios definidos na Constituigdo e na lei que os instituiu. Situagdo, alids, diferente
do que ocorre nos fundos de participagio, onde ndo h4 tal vinculagao. Também,
nos fundos aqui tratados, ndo hd célculo por parte do Tribunal de Contas. Nos
fundos de desenvolvimento, pela sistemética legal, a operacionalidade do repasse e
transferéncia ocorre inicialmente com a Secretaria do Tesouro Nacional repassan-
do a totalidade dos valores ao Ministério da Integragio Nacional, que é o 6rgao da
administragdo federal responsével direto pele gerenciamento dos aludidos valores.

As instituigdes financeiras oficiais recebem os recursos do Ministério da In-
tegragdo Nacional e formalizam e efetivam os repasses aos beneficidrios.

A atuagdo do Tribunal de Contas consiste na fiscalizagdo da administracio
e gerenciamento dos recursos financeiros em nivel federal. Ou seja, a Secretaria
do Tesouro Nacional, o Ministério da Integracio Nacional, Banco do Brasil e os
agentes publicos responsaveis devem prestar contas de seus atos perante o Tribu-
nal. Durante a movimentagao financeira, contébil, operacional e or¢amentéria da
entrada e saida dos recursos (que tem destinagdo obrigatéria aos fundos) nos cofres
publicos federais, cabe ao Tribunal exercer sua fungio fiscalizatdria.

O Tribunal de Contas também atua na fiscalizagao da aplicagdo dos recursos
dos fundos de investimento, tanto no dmbito das institui¢oes financeiras, quan-
to dos beneficiarios que recebem e utilizam tais recursos. Em decorréncia de sua
utilizagao de forma vinculada e condicionada, especialmente por critérios legais,
torna-se imperiosa uma atuagao do Tribunal de Contas para garantir que o dinhei-
ro publico nio seja objeto de desvios e ilegalidades e cumpra sua finalidade social
e econoOmica.

A fundamentagdo juridica dessa atuagdo é a norma geral constitucional de
competéncia do Tribunal de Contas em relagdo a prestagdo de contas publicas e 0
julgamento dos atos dos administradores publicos responsaveis pelo dinheiro pu-
blico, a teor dos artigos 70, § tinico, e 71, inciso II, da Constituigio Federal.

A Lei Organica do Tribunal de Contas repete o regramento constitucional,
de forma geral. No entanto, em seu Regimento Interno existe a mengao especifica
de sua atribuicio:

Art. 253. O Tribunal fiscalizard, na forma estabelecida em ato normativo:

I1 - a aplicagdio dos recursos dos fundos constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste admi-
nistrados por instituigdes federais;

-160 -
Digitalizado com CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

~ Carlos Eduardo Faraco Braga -

Ainda como preceito legal, a Lei 4.320/64, em seu artigo 74, ao tratar dos
fundos “especiais’, prevé a competéncia do Tribunal de Contas nos seguintes ter-
mos: A lei que instituir fundo especial poderd determinar normas peculiares de con-
trole, prestagdo e tomada de contas, sem, de qualquer modo, elidir a competéncia
especifica do Tribunal de Contas ou drgao equivalente,

Nos fundos de investimentos aqui estudados, além da atuagio do Tribunal
de Contas, segundo os mandamentos constitucionais e legais que lhe sio ineren-
tes, existe todo um regramento de prestagao de contas e transparéncia que servem
também para a realizagdo de um controle interno, parlamentar e social, conforme
as previsoes da Lei n° 7.827, de 27 de setembro de 1989.

5. Consideracoes finais

Por todo o exposto neste trabalho, denota-se o importante papel que o Tri-
bunal de Contas exerce na fiscalizagdo e no controle do dinheiro publico, que deve
ter, obrigatoriamente e sempre, uma destinagao e utilizagio correta, legitima, legal
e eficiente.

De forma conclusiva, pode-se afirmar que, em relagdo aos fundos de parti-
cipacio, o Tribunal de Contas exerce uma fungio de controle especifica e atipica,
por efetuar o célculo dos coeficientes, bem como uma funcéo fiscalizatéria tipica,
em nivel federal, nos procedimentos administrativos de entrega dos recursos aos
Estados e Municipios. O Tribunal de Contas néo fiscaliza a aplicagao dos recursos
do FPE e FPM no 4mbito dos Estados e Municipios.

Em relacio aos fundos de investimentos, a atuagao do Tribunal de Contas é
a tipicamente prevista em suas competéncias especificas constitucionais. Fiscaliza
e controla a atuacio administrativa em nivel federal, tanto dos érgdos, como de
agentes publicos, responsabilizando-os, se for o caso, como também a aplicagdo e a
utilizagdo dos recursos pelas instituigdes financeiras oficiais e os beneficidrios.

A atuagio do Tribunal de Contas em relagdo aos fundos constitucionais ga-
rante nio s6 os objetivos de controle do Estado, mas também assegura a efetividade
do federalismo fiscal, em razio de tais fundos serem instrumentos de concretizagio
do mesmo.

Sao Paulo, junho de 2009.
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