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RESUMO

Diante de uma das maiores crises financeiras de sua historia, o Estado do Rio de Janeiro editou
a Lei n° 7.428/2016, que determinava o deposito de parcela do valor dos beneficios fiscais de
ICMS ao recém-criado Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal como condi¢do para manutengédo
dos respectivos beneficios aos contribuintes fluminenses. Diante de tantos questionamentos
atinentes a sua constitucionalidade, o FEEF foi revogado, sendo instituido o Fundo
Orcamentério Temporéario atraves de Lei n® 8.645/2019, sob a justificativa de correcdo de
alguns vicios. No entanto, considerando que ambos os fundos possuem a mesma natureza e
finalidade, basicamente, foram suscitadas as mesmas alegagdes de inconstitucionalidade em
relacdo ao FOT. Sendo assim, o presente trabalho busca analisar alguns desses questionamentos
relativos a constitucionalidade desses fundos, especificamente quanto & violagdo do principio
de ndo afetacdo de receitas de impostos, unidade de tesouraria e pela possivel prorrogacéo
indevida de incentivos fiscais, ndo autorizada pelo CONFAZ.

Palavras-chaves: Direito Tributario; Direito Financeiro; ICMS; Fundos; Principio da N&o
Vinculacdo de Receitas de Impostos; Constitucionalidade.



ABSTRACT

Faced with one of the largest financial crises in its history, the State of Rio de Janeiro enacted
a law, which mandated the deposit of a portion of the value of tax benefits into the newly-
created State Fund for Fiscal Equilibrium as a condition for maintaining said benefits for the
taxpayers of Rio de Janeiro. Given many questions regarding its constitutionality, the fund was
repealed, and the Temporary Budgetary Fund was established, with the justification of
correcting some flaws. However, considering that both funds have the same nature and purpose,
essentially, the same allegations of unconstitutionality were raised regarding the fund.
Therefore, this paper aims to analyze some of these questions related to the constitutionality of
these funds, specifically concerning the violation of the principle of non-allocation of tax
revenues, treasury unity, and the possible improper extension of tax incentives, not authorized
by the CONFAZ.

Key-words: Tax Law; Financial Law; Tax; Funds; Principle of Non-Allocation of Tax
Revenues; Constitucionality.
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INTRODUCAO

O Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal (FEEF) foi criado no ano de 2016 em resposta a
grave crise financeira do Estado do Rio de Janeiro, concomitantemente a decretacédo de estado
de calamidade publica, periodo em que o pagamento dos salérios dos servidores e a adequada
prestacdo de servigos publicos tornava-se um desafio crescente. Assim, o fundo teve como
objetivo incrementar, de maneira temporaria, as receitas estaduais, possibilitando ao Estado

cumprir com suas obrigacdes.

No entanto, a legislacdo que instituiu o FEEF estabeleceu como pré-requisito obrigatério
para a fruicdo de diversos beneficios fiscais a realizacdo de um depoésito. O recolhimento
correspondia a 10% da diferenca do valor do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) calculado com e sem o beneficio fiscal. Esse montante, por sua vez, seria

destinado ao pagamento dos salarios dos servidores publicos.

Devido a profusdo de indagacdes relacionadas a constitucionalidade do Fundo Estadual
de Equilibrio Fiscal (FEEF), a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) ajuizou a Acdo Direta
de Inconstitucionalidade n° 5.635/RJ, perante o Supremo Tribunal Federal (STF), questionando
a adequacdo da figura juridica no sistema tributario nacional.

Em sintese, a CNI argumentava que a lei que estabeleceu o FEEF teria criado uma
espécie tributaria com caracteristicas de empréstimo compulsoério, contribuicdo social e
imposto, principalmente devido a alguns dispositivos legais que estipularam um tipo de
ressarcimento aos contribuintes que efetuaram o recolhimento da exagdo e que determinaram a

destinacdo especifica de sua arrecadacdo ao pagamento dos salarios dos servidores publicos.

Além disso, em paralelo ao julgamento da referida ADI, o Estado do Rio de Janeiro
decidiu por revogar o FEEF, a partir da publicagéo da Lei n® 8.645, de 09 de dezembro de 2019,
que instituiu o Fundo Orcamentario Temporario (FOT), prometendo corrigir alguns vicios

atinentes a legislacdo do FEEF, conforme sera abordado no terceiro capitulo.

Nesse sentido, o presente trabalho se propde a analisar a constitucionalidade das leis que
instituiram o Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal (FEEF) e o Fundo Orcamentario Temporario

(FOT). Especificamente, busca-se entender se tais leis violaram os principios da ndo vinculagéo



de receitas de impostos e da unidade de tesouraria, e se efetivamente prorrogaram o prazo de
fruicdo de diversos beneficios fiscais sem respaldo em convénio do CONFAZ — Conselho
Nacional de Politica Fazendaria.

Diante da alegacao de vinculacéo de produto da arrecadacéo, ¢ fundamental analisar o
principio da ndo afetacdo das receitas de impostos, que particularmente adquiriu relevancia a
partir do advento da Constituicdo Federal de 1988.

Historicamente, o campo de atuacdo dos pesquisadores do Direito Tributario ficava
circunscrito ao estudo da teoria do fato gerador como Unico método de determinacéo do regime
juridico do tributo, ancorado na previsao disposta no art. 4°, inciso Il, do Codigo Tributario
Nacional: “a natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigacao, sendo irrelevantes para qualifica-la: (...) Il - a destinacéo legal do produto

da sua arrecadagao”.

Com efeito, no caso dos impostos, que se distinguem por serem tributos direcionados as
despesas gerais do Estado, a vedac¢do da vinculacdo de sua receita se manifesta com relevancia
acentuada. Sob a perspectiva do Direito Financeiro, essa proibicdo, aliada ao principio da
legalidade, garante a integridade do processo orcamentario. Todavia, esta norma também
ostenta uma dimensdo voltada ao Direito Tributario, configurando-se como uma garantia

significativa de limitacdo ao poder de tributar.

No ambito tributario, segundo o professor Gustavo da Gama Vital, a vedacdo da
vinculacdo das receitas provenientes de impostos constitui um mecanismo crucial para
salvaguardar o direito dos contribuintes de estarem sujeitos, apenas, a exacdes fiscais que

observem os atributos inerentes aos impostos enquanto categoria distinta de tributo.*

Assim, o estudo do principio da legalidade como ponto de partida do trabalho se mostra
relevante, uma vez que para a instituicdo ou aumento de um tributo, ndo bastaria, apenas, a
previsdo da hipdtese de incidéncia ou a majoragio da base de célculo ou aliquota na lei. E
essencial que essa legislacdo obedeca aos ditames constitucionais, especialmente em relacéo a

vinculagéo das receitas do tributo em questéo.

LOLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. ICMS no Estado do Rio de Janeiro: teoria e pratica. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, p. 164, 2021.



Diante disso, serd dedicada especial atencdo a analise do julgamento da ADI n°
5.635/RJ, levando em conta as informagdes prestadas pela Secretaria de Estado de Fazenda do
Rio de Janeiro (SEFAZ). Segundo essas informacdes, haveria indicios de que 0s recursos
relativos ao FEEF/FOT teriam sido particularizados no or¢camento puablico, o que poderia

caracterizar uma violagao ao principio da unidade de tesouraria.

Sendo assim, no primeiro capitulo, abordar-se-do 0s principios e conceitos de direito
financeiro relacionados a natureza juridica do FEEF e do FOT. Tal abordagem visa
contextualizar os argumentos apresentados tanto a favor quanto contra a constitucionalidade
desses fundos, notadamente a luz do principio da legalidade e do subprincipio da

superlegalidade.

No segundo capitulo, delineia-se o percurso legislativo do FEEF, com énfase na sua

classificagéo dentro do sistema tributario nacional como uma espécie tributéria especifica.

Por fim, no terceiro capitulo, sera analisado o contexto que envolveu a cria¢do do FOT,
com uma analise critica da sua constitucionalidade, especialmente considerando sua possivel
classificacdo como um fundo especial ou atipico. Essa discussdo sera entrelacada com o0s
principios mencionados no primeiro capitulo, além de se examinar a suposta extensdo

inapropriada de beneficios fiscais.
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1. PRINCIPIOS DE DIREITO FINANCEIRO

1.1. O principio da legalidade como antecessor do Estado de direito

Para melhor compreensdo da problematica central do presente trabalho, é indispensavel
fazer um desvio momentéaneo e estabelecer algumas bases conceituais, que servirdo como
alicerce para as discussdes subsequentes, assegurando que 0s argumentos apresentados estejam

solidamente embasados e contextualizados.

Nesse sentido, torna-se pertinente iniciar pela elucidacdo do principio da legalidade, o
qual, segundo Alberto Xavier, no &mbito tributario, precede o proprio Estado de direito.? De
acordo com Schoueri, desde o surgimento das primeiras estruturas estatais que reconheciam o
direito a propriedade privada, houve resisténcias significativas da populacdo a qualquer
tentativa de limitar o patrimdnio individual.® Tais tentativas s6 puderam ser concretizadas com

a adocdo de certas diretrizes, destacando-se o consentimento daqueles diretamente afetados.

Diante disso, Sacha Calmon discorre sobre a simbiose entre o conceito de “Estado de
Direito” ¢ o de “legalidade de tributagdo”: “Onde houver Estado de Direito, havera respeito ao
principio da reserva de lei em matéria tributaria. Onde prevalecer o arbitrio tributério

certamente inexistira Estado de Direito. E, pois, liberdade e seguranca tampouco existirdo”. 4

Ainda sobre a origem histérica do principio da legalidade, Schoueri reflete que a
esséncia da tributacdo reside no consentimento dos contribuintes sobre sua imposi¢éo e na
gestdo dos recursos obtidos por meio delas.® Inclusive em regimes ditatoriais, segundo o autor,
observa-se um respeito notavel ao principio de que os tributos s6 podem ser instituidos com a

anuéncia, direta ou indireta, dagueles que os pagam.

2 XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributacdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
BE)SEE:goll?J?ESRI Luis Eduardo; FERREIRA, Diogo Olm; LUZ, Victor Lyra Guimardes. Legalidade tributaria e o
Supremo Tribunal Federal: uma analise sob a dtica do RE n. 1.043.313 e da ADI n. 5.277. S&o Paulo: IBDT, p.
ycozglz_lHO Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, p.
E?236C5002L(J)ERI Luis Eduardo. Direito Tributério. 12. ed. S&o Paulo: Saraivalur, p. 288, 2023.
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Portanto, o conceito de legalidade € intrinseco a no¢do de Estado de Direito, estando
expressamente consagrado no art. 5°, I, da Constituicdo Federal: “ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Schoueri destaca que o referido
dispositivo possui grande importancia como garantia do cidaddo contra abusos por parte do

Poder Executivo.®

Em matéria tributaria, o principio possui especial relevancia pelo fato de ter sido
reproduzido no texto constitucional no Capitulo do Sistema Tributario, Se¢ao “Das Limita¢Ges
ao Poder de Tributar”, em seu art. 150, inciso I. Eis o teor do dispositivo: “Sem prejuizo de
outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca”.

Desse modo, ao nos referirmos, especificamente, ao principio da legalidade tributéria,
estamos abordando a disposic¢ao do art. 150, inciso I, da Constituicdo Federal. Nesse sentido,
Paulo de Barros Carvalho esclarece que a instituicdo ou majoracédo de tributos por entidades
politicas internas, seja por descricao da regra-matriz de incidéncia, seja por ampliacéo da base

de calculo ou aliquota, deve ser condicionada a promulgagdo de uma lei.”

Em que pese a sublime importancia do principio da legalidade tributéria, é fundamental
reconhecer que, assim como ocorre com os demais principios, sua aplicacdo ndo é absoluta.
Com efeito, adverte Schoueri que ndo ha mitigacdo tacita ao principio da legalidade tributéria,
tendo em vista que 0 constituinte expressamente previu a possibilidade de o Executivo, nos

limites da lei, alterar as aliquotas de alguns impostos.®

Sendo assim, todas excecBes ao principio da legalidade devem estar expressamente
previstas na Constituicdo Federal. Apenas a guisa de ilustracdo, o art. 153, §1°, da CF autoriza
ao Poder Executivo, respeitando os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos
impostos de importacdo, exportacdo, de produtos industrializados e de operacGes de crédito,

cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios.®

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 12. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, p. 288, 2023.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, p. 217, 2019.
8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 12. ed. Séo Paulo: SaraivaJur, p. 318, 2023.

9 § 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as
aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, I, IV e V.
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1.1.1 O principio da legalidade tributaria e sua aplicacéo ao direito financeiro

Ricardo Lobo Torres, ao abordar a relevancia do principio da legalidade para o direito
financeiro, assevera que este € um dos pilares fundamentais do Estado Democratico de Direito

e 0 segmenta em trés subprincipios: superlegalidade, reserva de lei e primado da lei.'°

O subprincipio da superlegalidade, resumidamente, impde que todas as normas de
direito financeiro sejam subordinadas a Constituicdo Federal e, por conseguinte, estejam
sujeitas ao controle jurisdicional. Outrossim, segundo o autor, diante desse principio surge a

exigéncia da adequagio entre o orgamento e a Constituicdo Federal !

Ainda segundo o eminente professor, o subprincipio da reserva da lei significa que o
direito de exigir, instituir, decretar ou aumentar tributos pode ser realizado somente por meio

da lei, com ressalvas aos casos cabiveis através de medida provisoria.*2

Em derradeiro, de acordo com o referido autor, o subprincipio do primado da lei exprime
que o poder regulamentar da Administracdo Publica se manifesta, apenas, nas lacunas deixadas
pelo legislador na aprovacéo dos orcamentos e dos créditos especiais e suplementares. O autor
cita, ainda, como exemplo, que o artigo 167 da Constituicdo Federal autoriza ao Executivo a

prética de diversos atos, desde que contenha autorizacdo na lei formal.*®

No presente estudo, destaca-se a andlise do subprincipio da superlegalidade,
fundamentado nas reflexdes de Hans Kelsen. Em sua renomada obra "Teoria Pura do Direito",
Kelsen argumenta que toda norma tem seu fundamento de validade em outra norma
hierarquicamente superior.** No entanto, essa cadeia normativa ndo seria infinita, culminando

em uma norma suprema que valida a si mesma e ndo pode ser objeto de questionamento.

O autor afirma, por fim, que as normas tém sua validade ancorada em uma Gnica norma

fundamental, que serve como alicerce comum para todas as normas desse sistema, conferindo-

10 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 17. ed. Rio de Janeiro: Renovar, p. 107,
2010.

11 Ibid.

12 |bid., p. 108.

13 1hid., p. 109.

14 Kelsen, Hans. Teoria Pura do Direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, p.
147, 1998.
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Ihes validade e unidade.*® Assim, conforme elucidado por Hans Kelsen, citado por Luis Roberto
Barroso, a supremacia constitucional é traduzida como uma superlegalidade, tanto no aspecto

formal quanto no material:

(...) a superlegalidade formal identifica a Constituicdo como a fonte primaria da
producdo normativa, ditando competéncias e procedimentos para a elaboracéo dos
atos normativos inferiores. E a superlegalidade material subordina o conteido de toda
a atividade normativa estatal a conformidade com os principios e regras da
Constituicdo.®

Nessa perspectiva, leciona José Joaquim Gomes Canotilho:

A ideia de superlegalidade formal (a constituicdo como norma primaria da producéao
juridica) justifica a tendencial rigidez das leis fundamentais, traduzida na consagragéo,
para as leis de revisdo, de exigéncias processuais, formais e materiais, agravadas ou
reforcadas relativamente as leis ordinarias. Por sua vez, a parametricidade material
das normas constitucionais conduz a exigéncia da conformidade substancial de todos
0s actos do Estado e dos poderes publicos com as normas e principios
hierarquicamente superiores da constituicdo. Da conjugacdo destas duas dimensfes —
superlegalidade material e superlegalidade formal da constituicdo — deriva o principio
fundamental da constitucionalidade dos actos normativos: 0s actos normativos so
estardo conformes com a constituicdo quando ndo violem o sistema formal,
constitucionalmente estabelecido, da produgéo desses actos, e quando ndo contrariem,
positiva ou negativamente, 0s parametros materiais plasmados nas regras ou
principios constitucionais.’

Por fim, é importante destacar, no ambito do Direito Financeiro, o principio da
legalidade do orcamento. Conforme ressalta Ricardo Lobo Torres, esse principio ganhou
destaque no contexto do surgimento da ordem liberal e do Estado de Direito, periodo que
também marcou a distingdo entre legalidade tributaria e orcamentaria.'® Historicamente, o
orcamento era um mecanismo de autorizagdo anual para a arrecadacéo de tributos, e ndo uma

ferramenta legislativa voltada ao controle administrativo. 1°

15 Kelsen, Hans. Teoria Pura do Direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, p.
147, 1998.

16 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, p. 164, 2004.

1" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra
(Portugal): Livraria Almedina, p. 890, 2003.

18 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributério. 17. ed. Rio de Janeiro: Renovar, p. 107,
2010.

19 1hid.
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1.2 Breves consideracdes sobre orcamento publico e principios de direito financeiro

Dada a importancia do orgamento na organizacgdo financeira e legislativa do Estado,
antes de abordar os principios de direito financeiro que se relacionam ao objeto do presente

trabalho, é necessario tecer breves considerac@es sobre o orcamento publico.

Segundo Claudio Carneiro, orcamento pode ser compreendido como um planejamento
financeiro estruturado que estabelece as despesas do Estado, fundamentado em previsdes de
receitas.?° Este planejamento é concretizado por meio de uma lei especifica, sem a possibilidade

de ser definido por meros atos normativos administrativos.

Por sua vez, Harrison Leite destaca que o orgcamento publico é percebido como um
instrumento legal que define os limites de despesa do Governo dentro de um prazo especifico,
bem como detalha as responsabilidades que deve assumir e as fontes de receita previstas para
atender a essas obrigacdes.?!

Sendo assim, o0 orgcamento publico esta intrinsecamente ligado a previsibilidade e a
legalidade, pois sua criacdo deve ocorrer obrigatoriamente na forma de lei. Nesse contexto, 0
art. 165, que compode a se¢ao “Dos Orgcamentos”, da Constitui¢ao Federal, determina as trés

formas de planejamento orcamentario:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
I - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

111 - 0s orcamentos anuais.

Nesse sentido, o orcamento publico surge da necessidade de a Administracdo Publica
realizar despesas financeiras justamente para a consecucao do interesse publico. Além de prever
gastos, a Administracdo também precisa captar recursos financeiros para poder efetuar os
pagamentos e cumprir com suas obrigacdes, necessitando, por conseguinte, de planejamento

para a gestdo e a aplicacdo desses recursos.

20 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributario e Financeiro. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagao, p. 76,
2020.
21 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, p. 93, 2020.
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A concepcdo de orgcamento foi evoluindo ao longo do tempo, até culminar nos conceitos
modernos previamente apresentados. Embora a trajetdria evolutiva do orcamento seja de
indubitavel interesse, o escopo deste trabalho ndo abarca uma exploracdo detalhada de sua
progressao historica. No entanto, revela-se pertinente destacar as inovadoras perspectivas

orcamentarias elucidadas por Harrison Leite:

Em seguida, partiu-se para uma concepcao moderna do orcamento, tido, agora, como
lei que programa a vida financeira do Estado, permitindo-se até mesmo haver
endividamento deste, em atencdo, sobretudo, aos interesses publicos da sociedade.
Assim, toda vez que ndo é possivel se alcancar o equilibrio fiscal no orgamento, ou
seja, quando as despesas publicas ndo sdo cobertas pela totalidade da receita
arrecadada, h& necessidade de o orcamento contemplar modalidades de cobrir o
déficit, apelando af para os empréstimos publicos, aqui chamados de crédito publico.??

No contexto dos Estados contemporaneos, o orcamento publico, além de representar um
plano de acdo governamental, é visto como um instrumento gque expressa 0S anseios da
sociedade. Segundo Kiyoshi Harada, esta percepcao decorre da premissa de que a formulacédo
orcamentaria deve contemplar os interesses sociais, a0 mesmo tempo em que corrobora sua
natureza como reflexo da vontade popular — o que justifica a intensificacdo da intervencéo

legislativa na area orcamentaria.?®

Assim sendo, Harrison Leite afirma que o aspecto juridico do orcamento compete ao
estudo de sua natureza, bem como a observancia de normas constitucionais e
infraconstitucionais visando sua elaboragdo.?* Complementa o autor: “E todo esse tramite esta
subordinado a regras juridicas que definem os limites e as possibilidades de participacdo de

cada Poder na consecucéo do orcamento”.?®

1.2.1 Os principios de direito financeiro que serdo objeto de estudo

No ambito das regras juridicas que delineiam a elaboracdo e a execucao do orcamento,
destacam-se 0s principios orgamentarios, 0s quais sao pilares essenciais que guiam nao apenas
a formacédo, mas também a implementagdo dos orgcamentos publicos, a fim de assegurar sua

eficécia, transparéncia e conformidade com os objetivos do Estado. Entre esses principios, dois

22 | EITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, p. 93, 2020.
Z HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Atlas, p. 111, 2020.
2 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, p. 97, 2020.
2 |bid.
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se sobressaem devido a sua importancia e impacto no processo orcamentario: o principio da

ndo afetacdo de receita de impostos e o principio da unidade de tesouraria.

1.2.1.1 A importancia do principio da ndo vinculacédo de receitas de impostos

Inicialmente, tratando-se do principio da ndo vinculagdo de receita de impostos,
percebe-se que nosso texto constitucional o previu de forma explicita no art. 167, inciso VI:

Art. 167. S&o vedados:

(..)

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacéo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159,
a destinacéo de recursos para as agdes e servigos publicos de salde, para manutencao
e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administracdo
tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl,
e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas
no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

Conforme infere-se da disposicdo legal acima transcrita, foram excepcionados do
principio da ndo afetagdo da receita de impostos: (i) a reparticdo do produto dos impostos (arts.
158 e 159, da CF); (ii) a destinacéo de recursos para as acoes e servi¢os publicos de salde (art.
198, §2°, da CF); (iii) manutencdo e desenvolvimento do ensino (art. 212, da CF); (iv) realizagdo
de atividades da administracéo tributaria (art. 37, XXII, da CF); (v) prestacdo de garantias as
operac0es de crédito por antecipacdo de recita (art. 165, 88°, da CF); e (vi) prestacdo de garantia
ou contragarantia a Unido ou o pagamento de débitos para com esta com a vinculacao da receita

prépria gerada pelos impostos estaduais e municipais (art. 167, 84° da CF).

Além das excecles ja mencionadas, o0 texto constitucional contempla diversas outras,
tais como: (i) a destinacdo de parcelas resultantes da arrecadacdo de impostos, para efeito de
repasse ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (art. 80, 8 1°, ADCT/88); (ii) a
aplicacdo de recursos, emanados dos Estados ou do Distrito Federal, em programas e projetos
culturais atraves de fundo estadual de fomento a cultura (art. 216, 8 6°, CF); e (iii) a vinculagédo
de receitas, estaduais ou distritais, a entidades publicas de fomento ao ensino e a pesquisa

cientifica e tecnoldgica (art. 218, § 5°, CF).

Por derradeiro, pode-se citar também como excecdo ao principio da ndo vinculagdo da

receita: (i) a utilizacdo de receitas de impostos para o financiamento de parcela da divida
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decorrente de condenac0es judiciais transitadas em julgado (art. 100, § 19, CF) e para a
contratagdo de empréstimos destinados a quitar os débitos das unidades federadas com o
pagamento de precatérios judiciais (art. 101, § 2° |IlI, ADCT); e (ii) a vinculagcdo de
determinada parcela de sua receita tributaria liquida a programas de apoio a inclusdo e

promocdo social (art. 204, paragrafo Unico, CF).

Nesse sentido, assim como nédo se admite mitigagdo tacita ao principio da legalidade, é
imperativo que todas as hipoteses de ressalva ao principio da ndo vinculagdo de receitas de

impostos estejam expressamente previstas na Constituicdo Federal de 1988.

A partir da anélise do artigo 167, inciso IV, da CF, constata-se que a vedagdo a
vinculacdo dos recursos se aplica exclusivamente aos impostos, dentre todas as espécies
tributarias presentes no ordenamento juridico brasileiro. Nessa perspectiva, Leandro Paulsen

argumenta que:

Os impostos sdo tributos cujo produto ndo pode ser previamente afetado a
determinado 6rgdo, fundo ou despesa, nos termos do art. 167, 1V, da CF, salvo as
excecbes expressas na propria Constituicdo, como a necessaria aplicacdo de
percentuais em atividades voltadas aos servigos de salde e & educacdo e a
possibilidade de afetacdo a administragdo tributéria. (...) A destina¢do dos impostos
sera feita ndo por critérios estabelecidos pela lei instituidora do tributo, mas conforme
determinar a lei orgamentaria anual.?

Em que pese existam algumas excec¢des ao principio da ndo afetacdo de receita, Ricardo
Lobo Torres explica que a vinculacdo de receitas de impostos € desvantajosa, por possibilitar o

engessamento do orcamento publico.?’

Ainda a respeito do referido principio, Regis Fernandes de Oliveira destaca que:

O salutar principio significa que ndo pode haver mutilacdo das verbas publicas. O
Estado deve ter disponibilidade da massa de dinheiro arrecadado, destinando-os a
guem quiser, dentro dos parametros que ele préprio elege como objetivos
preferenciais. N0 se pode colocar o Estado dentro de uma camisa de forca,
minguando seus recursos, para que os objetivos tracados ndo fiquem ou ndo venham
a ser frustrados. Deve haver disponibilidade para agir.?

26 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, p. 70, 2020.
27 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 17. ed. Rio de Janeiro: Renovar, p. 120,
2010.
2 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, p. 337,
2008.
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O papel das vinculagdes de receitas no ambito do Direito Financeiro tem sido objeto de
intenso debate e criticas doutrinérias. Segundo Mauro Alves Silva, essas objecOes abrangem
preocupacbes como possiveis desvios nas decisdes e distribuicdes de recursos publicos,
incompatibilidade com as variacGes orcamentarias e o impacto negativo na funcdo do
orcamento como ferramenta de politica fiscal.?® Adicionalmente, é destacada a perda potencial
de eficacia do sistema tributario, efeitos limitantes na acumulacdo de reservas publicas, e

consequéncias assimétricas no esforco fiscal entre diferentes entidades governamentais.

Em complemento, Frank Alexander traz a tona outras inquietacbes em relacdo as
vinculagdes. Dentre as mais proeminentes, destaca-se a potencial obstrucdo ao adequado
controle por parte do poder legislativo, a diminuicdo da adaptabilidade no manejo dos recursos
financeiros e a erosdo da autoridade e capacidade deciséria dos Poderes Executivo e

Legislativo.®

Sendo assim, a abordagem integrada das financas publicas ressalta a necessidade de
considerar o or¢camento do Estado como um todo unificado, abrangendo tanto as receitas
obtidas, quanto as decisdes sobre sua alocacao para atender as despesas estatais. Nesse sentido,
segundo Raymond Muzellec, a auséncia dessa visdo holistica poderia levar a uma estratificacdo
e rigidez indesejadas nas despesas publicas. Isso ocorreria devido a uma percepcao equivocada

de que nem todas as despesas servem ao interesse publico de maneira equitativa.®

1.2.1.2 O principio da unidade de tesouraria e sua relacdo com o principio da ndo afetacao

de receitas

Na mesma toada do principio da ndo afetacdo de receita de impostos, o principio da
unidade de tesouraria procura ressaltar a importancia da unificacdo de receitas obtidas por um
ente federativo. Nesse sentido, a disposicdo do art. 164, §3° da Constituicdo Federal, é no

seguinte teor:

2 SILVA, Mauro Santos. Vinculagdes de receitas ndo financeiras da Unido. In: VIII Congreso Internacional del
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Pablica. Panama: [s.n.], p. 28-31, oct. 2003.

30 ALEXANDER, Frank S. Financing affordable housing in Georgia: the possibility of a dedicated revenue source.
Georgia State University Law Review. v. 13, p. 382, 1997.

31 MUZELLEC, Raymond. Notions essentielles de finances publiques: concours administratifs catégorie A,
C.P.A.G.-L.R.A. Paris: Sirey, p. 228, 1976.
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8§ 3° As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no banco central; as dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos 6rgdos ou entidades do Poder
Publico e das empresas por ele controladas, em instituicoes financeiras oficiais,
ressalvados os casos previstos em lei.

Harrison Leite esclarece que o principio da unidade de tesouraria visa a organizacdo
eficaz das financas publicas, ao exigir que todos os recursos auferidos pelo ente publico,
independentemente de sua origem, categoria, ou natureza, sejam consolidados em uma conta
Unica,®? conforme prescreve o art. 56, da Lei n® 4.320/64: “O recolhimento de todas as receitas
far-se-a em estrita observancia ao principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer

fragmentac&o para criacdo de caixas especiais.”

Nesse sentido, Heraldo da Costa Reis afirma que a legislacdo prescreve a centralizacao
das receitas de entidades governamentais em um Gnico caixa, proibindo a criacdo de caixas
especiais especificos para cada tipo de receita e sua posterior vinculagio a despesas.®®* No
entanto, o autor afirma que existem algumas receitas, como convénios e transferéncias
voluntérias, que ja possuem destinacdo especifica. Essas receitas sdo excecgdes a essa regra e
sdo categorizadas como caixas especiais, uma caracterizacdo similar aos fundos especiais

mencionados nos artigos 71 a 74 da Lei n° 4.320/64.3*

Complementarmente, assevera o autor que a Constituicdo brasileira é enfatica ao proibir
a vinculacdo de receitas arrecadadas com impostos a qualquer 6rgao, fundo ou despesa, com
excecdo das disposicdes constitucionais especificas.®® Assim, a legislacdo reforca a ideia da
centralizacdo das financas em um caixa Unico, ndo condicionado a estrutura administrativa

interna da tesouraria, mas focada na gestao financeira.

Por fim, Aliomar Baleeiro apresenta uma valiosa licdo acerca da importancia dos
principios da ndo vinculacdo de receitas de impostos e da unidade de tesouraria. Segundo o
autor, o principio da nao afetacdo de receitas possui duas funcdes, sendo a primeira de carater

técnico e a segunda referente ao carater redistributivo dos impostos.3®

32 EITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, p. 170-171, 2020.

3 REIS, Heraldo da Costa; JUNIOR, José Teixeira Machado. A Lei 4.320 comentada e a Lei de Responsabilidade
Fiscal. 33. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, p. 130, 2010.

3 Ibid., p. 131.

% Ibid.

%6 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro:
Forense, p. 461, 2018.
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A primeira, conforme leciona o autor, determina que todas as receitas devem ser
consolidadas em uma Unica massa, permitindo, assim, um planejamento eficaz, tendo em vista
que a capacidade de programar e estabelecer prioridades por meio da lei orcamentéria é
comprometida quando ha multiplas vinculagdes preestabelecidas pelo legislador, de modo que
a consolidacé@o das receitas, além de ser um reflexo do principio da universalidade, também

fortalece a legalidade, o planejamento integrado e o controle pelo poder legislativo.®’

Para abordar a segunda funcgéo do principio, o autor, explica que em certos Estados dos
EUA, a educacao era financiada por impostos sobre propriedades imobiliarias, de modo que a
alocacdo da arrecadacgéo seria destinada aos respectivos distritos que originaram 0S recursos.
Isso resultou em diversas disparidades, onde algumas escolas possuiam abundantes recursos e

outras enfrentavam caréncias, o que originou o caso “Rodriguez x San Antonio ”.

Em sintese, no referido caso, a controvérsia surgiu devido ao sistema de financiamento
escolar no Texas, baseado nos principios arrecadatdrios da época, tendo em vista que a receita
do imposto territorial era diretamente vinculada ao financiamento das escolas no respectivo
distrito, de modo que, nos bairros e distritos mais pobres, onde a arrecadacdo de imposto
territorial era baixa, as escolas recebiam menos investimentos e, consequentemente, tinham um

nivel de ensino inferior.%®

Em contraste, distritos mais ricos, com alta arrecadacéo desse imposto, possuiam escolas
melhor financiadas e estruturadas. Dessa forma, em virtude da vinculagdo das receitas, as
escolas em distritos mais ricos recebiam mais recursos, enquanto as situadas em distritos pobres

eram desfavorecidas.*®

Nesse sentido, seguindo a abordagem do autor, certas normas constitucionais, como art.
167, IV, ainda seriam pouco exploradas em sua plenitude interpretativa, tendo sua relevancia
reduzida, principalmente, a aspectos técnicos orcamentarios.** No entanto, esta disposicao seria

vital, uma vez que o principio da ndo vinculacéo de receita de impostos em congruéncia com o

STBALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 461

38 |bid.

3 Ibid., p.462.

40 |hid.

41 1bid.
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principio da unidade de tesouraria visam garantir os devidos subsidios a conta Unica do Estado,
para evitar a falta de recursos financeiros adequados para a programacdo de despesas,
comprometendo, assim, o planejamento e a gestdo eficiente das finangas plblicas.*?

Sendo assim, a efetiva gestdo e otimizacdo das financas publicas requerem
disponibilidade de recursos financeiros adequados, os quais devem ser direcionados conforme
as prioridades estabelecidas e as circunstancias econdmicas previstas. Nesse contexto,
especialmente em uma nacdo marcada por acentuadas desigualdades sociais, a renda
proveniente dos impostos assume uma importancia ainda maior, conforme apontado pelo

autor.*®

Portanto, os principios da vinculacéo de receitas de impostos e da unidade de tesouraria
transcendem meros preceitos de direito financeiro ou limitagdes ao poder de tributacdo do
Estado, atuando como pilares para a redistribuicdo equitativa das receitas dos Entes Federados.
Ao garantir a alocacdo adequada dos recursos em uma conta Unica, esses principios previnem

restricdes indevidas a atuacdo do gestor publico.

2. 0 ENQUADRAMENTO DO FUNDO ESTADUAL DE EQUILIBRIO FISCAL
(FEEF) NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

2.1. As problematicas relacionadas ao contexto de criacdo do FEEF

Em 2016, o Estado do Rio de Janeiro enfrentou uma das mais significativas crises fiscais
de sua histdria, gerando uma série de consequéncias profundas e disruptivas para a
administracao publica e a populacédo. Este cenario turbulento, caracterizado pela inadimpléncia
com fornecedores, crescimento da divida publica e atrasos nos pagamentos dos servidores

publicos, foi um reflexo contundente da situagdo fiscal insustentavel que o estado enfrentava.

A titulo de ilustracdo, em matéria jornalistica veiculada & época, foi noticiado que o
Estado do Rio de Janeiro ndo estava repassando aos bancos os valores referentes aos

empréstimos consignados, apesar do desconto dos valores nos contracheques dos servidores,

4“2 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 462
%3 |bid, p. 463.
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de modo que diversos funcionarios publicos do Estado tiveram seus nomes incluidos em

servicos de restricdo de crédito, como Serasa e SPC.*

Além disso, podemos citar que tal situacdo levou o Estado do Rio de Janeiro a decretar
“estado de calamidade publica” através do Decreto n® 45.692, de 17 de junho de 2016,
posteriormente reconhecido pela Lei n° 7.483/2016, na qual foram elencadas algumas medidas
visando a superagao da crise pelo Estado.*

No entanto, nem todas as medidas a serem adotadas estavam previstas na referida
legislacdo. Assim, uma das formas identificadas pelo Estado do Rio de Janeiro para angariar
recursos foi por meio da revogacdo ou modificacdo no regime de concessdo de beneficios

fiscais.

Nesse contexto, em 06 de maio de 2016, foi publicado o Convénio ICMS 42/2016
visando auxiliar diversos Estados que estavam em situacdo semelhante ao Rio de Janeiro a

superarem um dos piores momentos em termos financeiros ja passados.

O referido convénio previa duas formas distintas que poderiam ensejar 0 aumento da
arrecadacao dos Estados. A primeira seria mediante a reducdo direta dos beneficios fiscais, em
no minimo, dez por cento, conforme inciso Il da clausula primeira do convénio. A segunda, que
sera objeto de maior estudo do presente trabalho, previa a reducdo de maneira indireta e exigia
um depo6sito mensal de parcela do beneficio fiscal de ICMS concedido em um fundo de
desenvolvimento econdémico ou destinado ao equilibrio financeiro das contas publicas, nos

termos do inciso | da clausula primeira do referido convénio.*®

Sendo assim, amparado no Convénio ICMS 42, o Estado do Rio de Janeiro publicou,
em 25/08/2016, a Lei n° 7.428, instituindo o Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal (FEEF), a qual

4 SATRIANO, Nicolas. “Atraso de pagamento do Governo do RJ deixa servidores com nome 'sujo"’. Disponivel
em<https://g1l.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/06/atraso-de-pagamento-do-governo-do-rj-deixa-
servidores-com-nome-sujo.html>. Acessado em 17.08.2023.

%5 A titulo de exemplificagdo, citam-se os arts. 3° e 4°, da Lei n° Lei n° 7.483/2016.

46 Clausula primeira Ficam os estados e o Distrito Federal autorizados a, relativamente aos incentivos e beneficios
fiscais, financeiro-fiscais ou financeiros, inclusive os decorrentes de regimes especiais de apuracdo, que resultem
em reducéo do valor ICMS a ser pago, inclusive os que ainda vierem a ser concedidos:

| - condicionar a sua fruicdo a que as empresas beneficiarias depositem em fundo de que trata a clausula segunda
0 montante equivalente a, no minimo, dez por cento do respectivo incentivo ou beneficio; ou

Il - reduzir o seu montante em, no minimo, dez por cento do respectivo incentivo ou beneficio.



https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/06/atraso-de-pagamento-do-governo-do-rj-deixa-servidores-com-nome-sujo.html
https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/06/atraso-de-pagamento-do-governo-do-rj-deixa-servidores-com-nome-sujo.html
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posteriormente foi regulamentada pelo Decreto n® 45.810/2016. Originalmente, a legislacédo
previa, em seu art. 1° que o FEEF teria a duracdo de dois anos, portanto, seria, apenas uma
obrigacio temporaria, até o ano de 2018.%

Posteriormente, tendo em vista a dificuldade econémica de diversos Estados da
Federacdo, foi editada a Lei Complementar n® 159/2017, na qual foi instituido o Regime de
Recuperacéo Fiscal, objetivando, nos termos do §2°, do seu art. 1°:

Corrigir os desvios que afetaram o equilibrio das contas publicas, por meio da
implementacéo das medidas emergenciais e das reformas institucionais determinadas
no Plano de Recuperacdo elaborado previamente pelo ente federativo que desejar
aderir a esse Regime.

O Estado do Rio de Janeiro foi um dos primeiros entes federados a aderir ao regime, de
modo que, ainda no ano de 2017, algumas disposicbes da Lei n°® 7.428/2016, que instituiu o
FEEF, foram alteradas, considerando a adeséo do Estado. Uma dessas altera¢des se deu no art.
1° da Lei do FEEF, excluindo a previsdo de vigéncia de dois anos e estabelecendo a relacdo da

medida com a lei complementar que instituiu o regime de recuperacéo fiscal.*®

Além disso, a partir da adesdo do Estado do Rio de Janeiro ao regime de recuperacao
fiscal, a vigéncia do FEEF foi estendida para 31 de dezembro de 2020 pela Lei n° 7.659/2017,
que alterou a redacdo de diversos dispositivos da lei do FEEF, tais como o art. 15 da Lei n°
7.428/2016, que passou a possuir o seguinte texto normativo: “esta Lei entra em vigor na data

de sua publicacdo, produzindo seus efeitos até 31 de dezembro de 2020.”

Com efeito, a instituicdo do FEEF afetou, diretamente, os contribuintes de ICMS no
Estado do Rio de Janeiro que faziam jus a beneficios fiscais relacionados ao imposto, tendo em
vista a disposicao do art. 2° da Lei n® 7.428/2016, que determinava o depdsito de 10% (dez por
cento) da diferenca do valor do ICMS devido com e sem a aplicagdo do beneficio fiscal

concedido:

47 Art. 1° — Fica instituido o Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal — FEEF, temporario, pelo prazo de 2 (dois) anos
e com a finalidade de manuten¢do do equilibrio das financas publicas e previdenciarias do Estado do Rio de
Janeiro.

48 Art. 1° Fica instituido o Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal — FEEF, temporario, com a finalidade de
manutenc&o do equilibrio das finangas publicas e previdenciarias do Estado do Rio de Janeiro, consoante o inciso
I11 do § 1° combinado com o § 2° todos do art. 2° da Lei Complementar Federal n® 159, de 19 de maio de 2017,
que Institui 0 Regime de Recuperac¢do Fiscal dos Estados e do Distrito Federal e altera as Leis Complementares n®
101, de 4 de maio de 2000 e n° 156, de 28 de dezembro de 2016. * Nova reda¢do dada pela Lei 7659/2017
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Art. 2° A fruicdo do beneficio fiscal ou incentivo fiscal, ja concedido ou que vier a ser
concedido, fica condicionada ao dep6sito ao FEEF do montante equivalente ao
percentual de 10% (dez por cento) aplicado sobre a diferenca entre o valor do imposto
calculado com e sem a utilizacdo de beneficio ou incentivo fiscal concedido a empresa
contribuinte do ICMS, nos termos do Convénio ICMS 42, de 3 de maio de 2016, ja
considerado no aludido percentual a base de calculo para o repasse constitucional para
0s Municipios (25%).

Além disso, o art. 5° da referida legislagio*® previa formas de punicio ao contribuinte
que ndo efetuasse o recolhimento da exagdo ao fundo, determinando a perda definitiva do
beneficio fiscal, caso o deposito ndo tivesse sido realizado por trés meses consecutivos, 0 que

caracteriza, ao menos por coac¢do, uma forma de recolhimento compulsoria instituida em lei.

Nesse contexto, a época, surgiram diversas especulacfes sobre a natureza juridica desse
diploma legal, visto que estabelecia uma obrigacdo com caracteristicas tipicas de um tributo,
conforme definido no artigo 3° do Codigo Tributario Nacional:

Aurt. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniéria compulséria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Isso porque, ao exigir que os contribuintes realizassem os depositos vinculados ao
FEEF, o Estado do Rio de Janeiro criou prestacdo pecuniaria compulsoria a ser paga por aqueles
contribuintes que desejarem manter os seus respectivos beneficios e incentivos fiscais, de forma
que representaria, na pratica, uma reducdo indireta do beneficio, cuja contrapartida é o

incremento do valor de ICMS a pagar.
2.2. A andlise da natureza tributaria do FEEF
Considerando a natureza de tributo do FEEF, de fato, revelou-se dificultoso definir, com

precisdo, a verdadeira espécie tributaria relativa a compulsoriedade do depdsito ao fundo. Nesse

contexto, no ordenamento juridico brasileiro € amplamente aceita a teoria pentapartite para

49 Art. 5° - O descumprimento do disposto no art. 2° desta lei resultara em:

| - perda automatica, ndo definitiva, no més seguinte ao da fruicdo dos respectivos beneficios e incentivos fiscais
ou financeiros, se o contribuinte beneficiario ou incentivado ndo efetuar, no prazo regulamentar, o deposito
previsto no art. 2° desta Lei;

Il — perda definitiva dos respectivos beneficios e incentivos fiscais ou financeiros, se o contribuinte beneficiario
ou incentivado ndo efetuar, no prazo regulamentar, o depdsito previsto no art. 2° desta Lei por 3 (trés) meses,
consecutivos ou ndo.


http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/faces/owResource.jspx?z=oracle.webcenter.doclib%21s8bba98ff_4cbb_40b8_beee_296c916a23ed%21UCMServer%2523dDocName%253AWCC306335%21%21
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diferenciacdo das espécies tributarias em: impostos, taxas, contribui¢des sociais, contribuicdes

de melhoria e empréstimos compulsorios.

Entretanto, para melhor entendimento da problematica existente em relacdo a criacao e
tratamento legal do FEEF, cabe tracar uma analise especial em relacdo aos argumentos que
possibilitem a sua classificagdo como imposto, contribuicdo social e/ou empréstimo
compulsorio, ante a sua total incompatibilidade com as figuras de taxa e contribuicdo de

melhoria.

Levando-se em conta a previsdo do paragrafo Ginico do art. 4° da Lei n° 7.428/2016,>° ha
quem considere que o FEEF pode ser enquadrado como empréstimo compulsorio,
especialmente devido a previsdo de ressarcimento dos valores depositados no fundo disposta

na aludida lei.

Todavia, ha quem entenda que o deposito ao FEEF ndo passa de um “adicional
temporario de ICMS”, possuindo, assim, feicdo de imposto. Isso se deve, sobretudo, pelo fato
de que o art. 2°, da Lei n° 7.428/2016 prevé que o pagamento advém de uma parcela do referido

imposto.>!

Sob outra 6tica, se comprovado que os recursos do FEEF ja possuem uma destinacao
especifica, tal tributo poderia ser classificado como uma espécie de contribui¢do. Desse modo,
em seguida, serdo analisadas mais detalhadamente as premissas e 0s argumentos que levaram

ao suposto enquadramento do FEEF as espécies tributarias mencionadas acima.

%0 paragrafo tnico - Fica prorrogado, nos termos de decreto especifico, o prazo de fruicdo de beneficio ou incentivo
fiscal de empresa que proceder conforme o disposto no inciso | do art. 4°, pelo periodo necessario ao ressarcimento
do montante depositado no FEEF.

5L Art. 2°- A fruicdo do beneficio fiscal ou incentivo fiscal, ja concedido ou que vier a ser concedido, fica
condicionada ao depésito ao FEEF do montante equivalente ao percentual de 10% (dez por cento) aplicado sobre
a diferenca entre o valor do imposto calculado com e sem a utilizagdo de beneficio ou incentivo fiscal concedido
a empresa contribuinte do ICMS, nos termos do Convénio ICMS 42, de 3 de maio de 2016, j& considerado no
aludido percentual a base de calculo para o repasse constitucional para os Municipios (25%).
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2.2.1. A potencial classificacdo do FEEF como empréstimo compulsério

Os empréstimos compulsorios possuem previsdo legal no art. 148, da CF, representando
uma espécie de tributo instituida em circunstancias excepcionais. Nesse sentido, afirma

Leandro Paulsen:

Os empréstimos compulsorios sdo tributos cujo critério de validacdo constitucional
esta na sua finalidade: gerar recursos para fazer frente a uma situacdo de calamidade
ou guerra externa ou para investimento nacional relevante e urgente, conforme se
extrai do art. 148 da CF.%?

Com efeito, o desequilibrio fiscal acentuado das contas publicas de um ente federativo
pode ser considerado uma situacdo de calamidade, principalmente quando salarios de servidores

deixam de ser pagos e servi¢os publicos correm o risco de serem interrompidos.

Além disso, o paragrafo tnico do art. 148 da CF>3 prevé a vinculagio da aplicacdo dos
recursos a despesa que fundamentou sua criacdo, que, no presente caso, seria justamente o
depdsito ao FEEF como forma de adimplemento integral da folha salarial dos servidores,

conforme paragrafo Gnico do art. 6° da Lei n° 7.428/2016.%*

Outro aspecto que fundamenta a ideia de similaridade do FEEF com o empréstimo
compulsdrio guarda relagdo com a previsdo do paragrafo tinico do art. 4° da Lei n° 7.428/2016,>
que prevé uma forma de ressarcimento aos contribuintes que efetuarem o deposito do tributo.
Nesse ponto, cabe comentar que os empréstimos compulsérios sdo a Unica espécie tributaria

com previsdo de restituicdo dos valores pagos.

Conquanto diversos elementos apontem para o enquadramento do FEEF como
empréstimo compulsorio, a Constituicdo Federal delimita somente a Unido Federal a sua
criagdo, conforme artigo 148.5 Portanto, sendo o FEEF uma espécie tributaria instituida pelo

52 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educago, 2020. p. 79.
53 paragrafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsdrio sera vinculada a despesa
que fundamentou sua instituicdo.

54 paragrafo Unico - A destinacdo prevista no caput ficara condicionada ao adimplemento integral da folha de
pagamento dos servidores publicos por parte do Poder Executivo, ficando vedada, quando houver atraso no
pagamento, qualquer movimentacdo de recursos do FEEF para outra finalidade que néo seja o adimplemento dos
trabalhadores com pagamento em atraso.

%5 paragrafo Gnico - Fica prorrogado, nos termos de decreto especifico, o prazo de fruicdo de beneficio ou incentivo
fiscal de empresa que proceder conforme o disposto no inciso | do art. 4°, pelo periodo necessério ao ressarcimento
do montante depositado no FEEF.

56 Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios:
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Estado do Rio de Janeiro, tal possibilidade estaria, ao que parece, eivada de

inconstitucionalidade.

Vale ressaltar que os incisos | e Il do artigo 148 da CF estabelecem as situacfes que
permitem a instituicdo do empréstimo compulsorio, de modo que, apenas situacdes de guerra
ou de interesse nacional ensejariam a criacéo do tributo. Por mais que o desequilibrio fiscal de
um ente federativo seja uma situacdo absolutamente alarmante, ndo h& fundamento

constitucional que outorgue aos Estados o poder de instituir empréstimos compulsorios.

Nesse sentido, cabe mencionar que, nos autos da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
n° 5.635, proposta em face da legislacdo que instituiu o FEEF, a Procuradoria Geral da
Republica (PGR) rechacou a possibilidade de classificacdo da exacdo como empréstimo

compulsério:

Embora o Governador defenda que ndo houve criagdo de nova espécie tributaria, mas
mera instituicdo de um adicional ao ICMS j& pago pelos contribuintes, ndo é o que se
extrai da leitura atenta aos termos da Lei n° 7.428/2016. (...) Além de vincular o
produto da arrecadacdo ao pagamento de despesas com servidores publicos e,
sucessivamente, com salde, educacdo e seguranca publica, a lei, como ja dito, prevé
o ressarcimento do valor “pago a mais” a titulo de ICMS. N3o se trata, portanto, de
mera extensdo ou revogacao parcial de beneficios ou incentivos fiscais. Na verdade,
a vinculacdo das receitas a despesas determinadas e a previsdo de devolucdo de
valores, somadas as assertivas do Governador e da Assembleia Legislativa deque a lei
€ uma das medidas para a superagdo da crise financeira que assola o Estado do Rio de
Janeiro, demonstram que o tributo instituido pela Lei n® 7.428/2016 tem fei¢des do
empréstimo compulsorio — disfarcado — do art. 15-111 do CTN, que assim dispde: (...)
A medida é, portanto, inconstitucional, seja porque apenas a Unido detém a
competéncia para instituir empréstimos compulsérios, mediante lei complementar,
seja porque o inciso Il do art. 15 do CTN néo foi recepcionado pelo art. 148 da CR,
que limita o tributo para as hipéteses de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia, ou de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional. (...) A instituicio de empréstimo compulsério estadual em desconformidade
com a Constituigdo afronta o principio da seguranca juridica.>’

Nesse contexto, segundo a manifestacdo da PGR, deveriam ser observadas as limitacdes
ao poder de tributar do Estado ao instituir o FEEF, sob pena de se colocar em perigo a segurancga
juridica do Ente Federativo, em que pese o carater emergencial da medida para equilibrar a

situacdo fiscal do Estado.

| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;
Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o disposto no
art. 150, 111, "b".

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo da Procuradoria Geral da Republica (PGR) em Peca 51 nos
autos da ADI n° 5635/RJ, p. 9-11. Relator: Min. Luis Roberto Barroso. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749621055&prcID=5114305#
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2.2.2 A potencial classificagdo do FEEF como contribuigéo social

Superado o argumento de que o FEEF possivelmente teria feicbes de emprestimo
compulsorio, pode se arguir que o tributo se enquadre como uma contribuigéo social. Isso se
deve a previsdo do art. 4°, inciso I, da Lei n® 7.428/2016, que estabelece as formas de obtencao
de receita do fundo. Uma delas o depdsito, por parte dos contribuintes que gozam de beneficios
ou incentivos fiscais de ICMS, de uma parcela do respectivo beneficio em fundo de equilibrio

fiscal.>®

Nessa toada, é importante relembrar que a contribuicdo social é uma das espécies
tributarias que, necessariamente, possui suas receitas vinculadas a um fim pré-determinado em
lei. Levando em consideracdo, ainda, a disposi¢do do pardgrafo Unico do art. 6° da Lei n°
7.428/2016,%° verifica-se a expressa previsdo de vinculacdo de receitas das contribuigdes a um
fundo com finalidades especificas.

Segundo Schoueri, as contribuicGes sociais, apesar de possuirem caracteristicas
tributérias especificas similares aos impostos, se distinguem principalmente por sua destinacao,
servindo como um meio pelo qual a Unifo atua no ambito social.®® Dessa forma, embora se
diferenciem dos impostos em termos de afetacdo, essas contribuicGes sdo especificamente

direcionadas para a seguridade social.

Considerando esse ponto, nesse aspecto, pode se afirmar que o FEEF possui uma certa
semelhanca a referida espécie tributaria. Noutro giro, € certo que a criacdo de contribuicdes €

de competéncia exclusiva da Uni&o Federal, nos termos do art. 149 da Constituicio Federal.

%8 Art. 4° - Constituem receitas do Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal - FEEF:

| - deposito no valor correspondente ao percentual 10% (dez por cento) aplicado sobre 0 montante da diferenca
entre o valor do imposto calculado com e sem utilizagdo de beneficio ou incentivo fiscal, concedido a empresa
contribuinte do ICMS, nos termos do Convénio ICMS 42, de 3 de maio de 2016, ja considerado o repasse
constitucional para 0s municipios;

59 paragrafo Unico - A destinacdo prevista no caput ficara condicionada ao adimplemento integral da folha de
pagamento dos servidores publicos por parte do Poder Executivo, ficando vedada, quando houver atraso no
pagamento, qualquer movimentacdo de recursos do FEEF para outra finalidade que néo seja o adimplemento dos
trabalhadores com pagamento em atraso.

80 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 12. ed. S&o Paulo: Saraivalur, p. 209, 2023.

81 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuic@es sociais, de intervengdo no dominio econémico
e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, 11, e 150, I e 111, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as
contribui¢des a que alude o dispositivo.
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Caso o Estado do Rio de Janeiro criasse uma contribuicdo, estaria usurpando a competéncia da

Unido outorgada pela Constituicdo.

Além disso, as hipdteses de incidéncia das contribuigcdes sociais estdo previstas no art.
195, da CF. Confiram-se:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes
sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, & pessoa fisica que Ihe preste servi¢co, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

Por sua vez, o fato gerador do FEEF seria a outorga de beneficio fiscal, cuja base de
calculo seria a diferenga entre o ICMS calculado “com” e “sem” a aplicacdo deste beneficio.
Portanto, ndo ha como afirmar que as hipéteses de incidéncia do FEEF e das contribuicGes se
confundem, uma vez que as contribui¢des sociais incidem sobre o faturamento, lucro, folha de

salarios e demais rendimentos do trabalhador.

Convém destacar, ainda, que a Emenda Constitucional n® 103, de 2019 apresentou
hip6tese permissiva a criacdo de contribuicdes pelos Estados e Municipios, consubstanciada no
§1° do art. 149:

8§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por meio de
lei, contribuigdes para custeio de regime préprio de previdéncia social, cobradas dos
servidores ativos, dos aposentados e dos pensionistas, que poderdo ter aliquotas
progressivas de acordo com o valor da base de contribuicdo ou dos proventos de

aposentadoria e de pensdes.

No contexto do FEEF, contudo, a destinacdo da receita dos valores depositados prevé o
adimplemento integral da folha de pagamento dos servidores do Estado do Rio de Janeiro, ndo
se tratando, pois, de vinculacdo para custeio de regime proprio de previdéncia social aos

servidores.
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Por fim, cabe comentar que o Ministro Relator da ADI n° 5.635, Luis Roberto Barroso,
asseverou que os depdsitos ao FEEF possuem natureza de impostos, afastando, assim o carater

de empréstimo compulsorio ou contribuicdo social do referido tributo. Veja-se:

A anélise conjunta das Leis estaduais n% 7.428/2016 e 8.645/2019, contudo, ndo
revela a criagdo de um empréstimo compulsério, tampouco de um novo imposto da
competéncia residual da Unido. N&o houve a criagdo de um tributo. Fez-se apenas a
reducéo transitdria de beneficios fiscais de ICMS, em prol da formacéo de fundo
voltado ao equilibrio fiscal do Estado do Rio de Janeiro. Trata-se de medida
emergencial e temporéaria, pensada em razao da notdria crise fiscal suportada pelo ente
federativo. A reducdo parcial no importe de 10% de beneficios fiscais ja usufruidos
pelo contribuinte revela tdo s6 a elevacdo do ICMS devido nesses casos. A figura
tributéria criada pela Lei n® 7.428/2016 e mantida pela Lei n® 8.645/2019, dessa forma,
tem a natureza juridica de ICMS.%2

Sendo assim, tendo em vista a auséncia de respaldo constitucional, o enquadramento do
FEEF como contribui¢do violaria, ainda, o subprincipio da superlegalidade, que prevé que as

leis que devem ser editadas em conformidade com as previsdes constitucionais.

2.2.3. A potencial classificacdo do FEEF como imposto

Rechacadas as duas possibilidades anteriores, ndo resta alternativa sendo conceituar a
instituicdo do FEEF como imposto. Com efeito, ao exigir que contribuintes realizem os
depositos vinculados ao FEEF, o Estado do Rio de Janeiro criou prestagdo pecuniaria
compulsoria a ser paga por aqueles contribuintes que desejarem manter 0s seus respectivos

beneficios e incentivos fiscais.

Nesse sentido, pode-se conceituar imposto como o tributo cuja hipdtese de incidéncia
manifesta-se por um evento que ndo se vincula diretamente a acdo do Poder Publico. Essa
conceituagdo harmoniza-se com a defini¢do prevista no art. 16, do CTN: “imposto é o tributo
cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal

especifica, relativa ao contribuinte.”

Segundo Schoueri a referida legislacdo indica que, diferentemente de outras formas de

tributos, os impostos possuem a particularidade de ndo exigirem uma contraprestacéo direta do

52 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto do Ministro Luis Roberto Barroso na ADI n® 5.635 em 13.05.2022.
Voto ainda ndo consolidado em ac6rddo. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5114305. Acesso em: 05.06.2023.
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Estado para a sua instituicd0.6® Além disso, as receitas obtidas por meio de impostos sdo, em

sua esséncia, destinadas a suportar os gastos gerais da entidade tributante.

Ademais, cumpre relembrar que o Convénio Confaz n® 42/2016 possibilitou aos Estados

a criacdo de fundos de equilibrio fiscal condicionando a fruicdo de beneficios fiscais de ICMS:

Clausula Primeira: Ficam os estados e o distrito federal autorizados a, relativamente
aos incentivos e beneficios fiscais, financeiro-fiscais ou financeiros, inclusive os
decorrentes de regimes especiais de apuracdo, que resultem em reducdo do valor
ICMS a ser pago, inclusive os que ainda vierem a ser concedidos:

| - condicionar a sua fruigdo a que as empresas beneficiarias depositem no fundo de
que trata a clausula segunda o montante equivalente a, no minimo, dez por cento do
respectivo incentivo ou beneficio; ou

(...)

Clausula Segunda: a unidade federada que optar pelo disposto no inciso i da clausula
primeira instituira fundo de equilibrio fiscal, destinado a manutencéo do equilibrio das
financas publicas, constituidos com recursos oriundos do deposito de que trata o inciso
I da clausula primeira e outras fontes definidas no seu ato constitutivo.

Posteriormente, foi publicada a Lei n° 7.428/2016 determinando que o recolhimento dos
valores deveria ser destinado ao FEEF, estabelecendo, ainda, que os recursos auferidos seriam
utilizados no pagamento de salérios de servidores publicos do Estado e posteriormente a fundo
previdenciario. Verifique-se:

Art. 6° - Os recursos auferidos pelo FEEF serdo destinados ao equilibrio fiscal do
Tesouro do Estado, observado o disposto no art. 10 desta Lei. Paragrafo Unico - A
destinagdo prevista no caput ficara condicionada ao adimplemento integral da folha
de pagamento dos servidores publicos por parte do Poder Executivo, ficando vedada,
quando houver atraso no pagamento, qualquer movimentagdo de recursos do FEEF
para outra finalidade que ndo seja o0 adimplemento dos trabalhadores com pagamento
em atraso.

()

Art. 9° - O saldo porventura existente, a época da extingdo do FEEF, devera ser
revertido ao Rioprevidéncia ou a fundo que, porventura, venha a substitui-lo.

Nesse sentido, na hipo6tese de enquadramento do FEEF como uma espécie de imposto,
restaria configurada a controvérsia, sobretudo, por conta da suposta vinculacdo de receita a
fundo, violando, assim, o principio da ndo afetagdo consignado no artigo 167, IV, da

Constituicdo Federal, que assim determina:

Art. 167. Sdo vedados:
(...)

63 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 12. ed. Séo Paulo: Saraivalur, p. 194, 2023.
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IV — a vinculacédo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159,
a destinacédo de recursos para as a¢Oes e servigos publicos de salde, para manutengéo
e desenvolvimento do ensino e para a realizacdo de atividades da administracdo
tributéria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, §2°, 212 e 37, XXIl, e
a prestacdo de garantias as operacgdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas
no art. 165, 8 8%, bem como o disposto no § 4° deste artigo.

Conquanto a andlise da destinacéo financeira de um tributo possa auxiliar na distin¢éo
entre uma espécie tributéria que se assemelha a um imposto ou a uma contribuicdo social, a
possivel vinculagdo de receita de imposto nada altera sua natureza, conforme explica Aliomar
Baleeiro. Isso porgue a classificacdo do imposto € mantida quando sua hipotese de incidéncia
esta atrelada a uma acdo especifica do Estado.®* Portanto, mesmo que o legislador decida
destinar a receita desse imposto a um gasto ou servi¢o publico especifico, essa vinculagdo,
embora contraria ao art. 167, IV da Constituicdo, ndo descaracteriza o tributo.

Portanto, mesmo se houver uma vinculacdo prévia da arrecadacdo de um imposto a um
gasto especifico, contrariando essa restricdo, isso ndo muda a natureza desse tributo como
imposto. No entanto, o STF ja proferiu diversas decisdes reconhecendo a inconstitucionalidade
da alocacdo de receitas derivadas de impostos para fundos ou despesas especificas, em respeito

ao principio da ndo afetacdo que rege as receitas tributarias. Confiram-se os seguintes julgados:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL E ORCAMENTARIO. ARTS. 245, CAPUT, INCISO III, E
PARAGRAFO 3°, E 246 DA CONSTITUICAO DOESTADO DE MATO GROSSO.
APLICAQAO ANUAL DE 35% PROVENIENTE DE TRANSFERENCIAS, NA
MANUTEN(;AO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCA(;AO ESCOLAR.
APLICAQAO DE PERCENTUAIS DA RECEITA CORRENTE LIQUIDA NA
MANUTEN(;AO E DESENVOLVIMENTO DA UNIVERSIDADE DO ESTADO
DE MATO GROSSO - UNEMAT. RESTRICAO AS COMPETENCIAS DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO PARA ELABORACAO DAS PROPOSTAS DE
LEIS ORCAMENTARIAS. VIOLACAO A RESERVA DE INICIATIVA DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO (CF, ART. 165). OFENSA A SEPARACAO DE
PODERES (CF, ART. 2°). VIOLACAO AO PRINCIPIO DA NAO AFETACAO
(CF, ART. 167, IV). MEDIDA CAUTELAR CONFIRMADA. PROCEDENCIA. 1.
O art. 212 da Constituicao Federal especifica que a “Unido aplicara, anualmente,
nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito federal e os Municipios, vinte e cinco
por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino”. 2. A gradagdo de
percentual minimo de recursos destinados & manutencgéo e ao desenvolvimento do
ensino ndo pode acarretar restricbes as competéncias constitucionais do Poder

64 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018, p. 456.
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Executivo para a elaboracéo das propostas de leis orcamentarias. Inteligéncia do art.
165 da Constituicdo Federal. 3. Invalidade de emenda a Constituicdo estadual que,
aprovada em turno Unico de votacdo, resulte de emenda parlamentar e acarrete
aumento de despesa em proposta do Poder Executivo. Inteligéncia do art. 60, § 2°, de
observancia obrigatéria por parte dos Estados Membros, e do art. 63, I, da
Constituicdo Federal. Precedentes. 4. Os artigos impugnados subtraem do Poder
Executivo local a legitima atribuigdo para definir e concretizar, em consonancia com
as prioridades do Governo em exercicio, politicas publicas igualmente relevantes a
concretizacdo dos objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil,
relacionadas a outros direitos fundamentais, a exemplo da salde e da seguranga
publica. Ofensa a separacdo de poderes. Precedentes. 5. Inconstitucionalidade de
normas que estabelecem vinculacdo de receitas tributarias a 6rgdos, fundos ou
despesas, por violacdo ao art. 167, 1V, da Constituicdo Federal, e restricdo a atribuicdo
constitucional do Poder Executivo para elaborar propostas de leis orcamentérias.
Precedentes. 6. Medida cautelar confirmada e acéo direta de inconstitucionalidade
julgada procedente. (ADI 6275, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJE
de 18.08.2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - EMENDA A
CONSTITUICAO DO ESTADO DE GOIAS (EC N° 02/91) — LIMITACOES AO
PODER CONSTITUINTE DECORRENTE — PRERROGATIVA QUE NAO SE
REVESTE DE CARATER ABSOLUTO - NORMA CONSTITUCIONAL
ESTADUAL QUE DETERMINA, NO AMBITO DAQUELA UNIDADE DA
FEDERACAO, A DESTINACAO DE “NAO MENOS QUE CINCO POR CENTO
DE SUA RECEITA TRIBUTARIA LIQUIDA” AO PODER LEGISLATIVO (ART.
110, § 5°, 1, “a”) — TRANSGRESSAO A CLAUSULA CONSTITUCIONAL DA
NAO AFETACAO DA RECEITA ORIUNDA DE IMPOSTOS (CF, ART. 167, 1V)
- VEDACAO CONSTITUCIONAL QUE IMPEDE, RESSALVADAS AS
EXCECOES PREVISTAS NA PROPRIA CONSTITUICAO, A VINCULACAO DO
PRODUTO DA ARRECADAGCAO DE IMPOSTOS A ORGAO, FUNDO OU
DESPESA — PRECEITO NORMATIVO QUE, DE OUTRO LADO, IMPOE AOS
DEMAIS PODERES E ORGAOS AUTONOMOS ESTATAIS RESTRICAO
INDEVIDA, DE ORDEM FINANCEIRA, APTA A COMPROMETER A PROPRIA
AUTONOMIA ORCAMENTARIA QUE LHES FOI ATRIBUIDA PELA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA — MEDIDA CAUTELAR ANTERIORMENTE
DEFERIDA PELO PLENARIO DESTA SUPREMA CORTE — REAFIRMACAO
DA CONSOLIDADA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
SOBRE O TEMA — PRECEDENTES — PARECER DA PROCURADORIA-GERAL
DA REPUBLICA PELA INCONSTITUCIONALIDADE DA ALINEA “A” DO
INCISO I DO § 5° DO ART. 110 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE GOIAS —
ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. (ADI 659, Rel. Min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, DJe Divulg de 16.10.2020)

DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL N° 923/2009. VINCULACAO DE RECEITA DE ICMS A FUNDO.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DA LEI EVIDENCIADA. NORMA
DE REPRODUCAO OBRIGATORIA. AFRONTA AO ART. 167, IV, DA CRFB/88,
E AO ART. 154, 1V, DA CONSTITUIQAO ESTADUAL. JURISPRUDENCIA
PACIFICADA. ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. Nos termos da jurisprudéncia
da Corte, é inconstitucional a destinacdo de receitas de impostos a fundos ou despesas,
ante o principio da ndo afetacdo aplicado as receitas provenientes de impostos. 2.
Pretensdo de, por vias indiretas, utilizar-se dos recursos originados do repasse do
ICMS para viabilizar a concessdo de incentivos a empresas. 3. Agravo regimental a
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gue se nega provimento. (AgR ARE: 665291 RS - RIO GRANDE DO SUL, Relator:
Min. ROBERTO BARROSO, Data de Julgamento: 16.02.2016, Primeira Turma, DJE
de 29.02.2016)

Ainda, salienta-se que a vinculagdo de recursos a fundo visando o equilibrio fiscal e o
adimplemento de salario de servidores ndo foi excepcionado ao principio da ndo afetacdo da
reparticdo do produto dos impostos, contido no art. 167, 1V, da Constituicdo Federal, haja vista
que ndo se verifica qualquer mencdo a essa hipotese no referido dispositivo, representando,
assim, uma violacdo ao principio da unidade de tesouraria, que rege as disposicdes

orcamentarias.

Em contrapartida, nos autos da ADI n®5.635, o Governador do Estado do Rio de Janeiro
se manifestou pela constitucionalidade da lei, alegando a inexisténcia de ofensa a regra
constitucional que veda a vinculacdo de impostos a fundos, disposta no art. 167, IV, da CF. Isso
porque, de acordo com o Governador, 0 FEEF ndo cumpriria com os requisitos caracterizadores

dos fundos especiais previstos no art. 71 da Lei n° 4.320/64.%°

Nesse sentido, segundo o Governador, o FEEF ndo estaria vinculado a um fim
especifico, tendo em vista que: “pagar salarios sequer pode ser considerado —em sentido préprio
— um objetivo ou uma finalidade a ser perseguida pelo ente publico. Pagar salarios é uma
obrigacdo elementar, e constitui mero meio para que se possa ter a disposi¢do o trabalho

humano”.%

Ademais, pelo fato de a previsdo de adimplemento de salario ser considerada uma norma
generalizante, os valores aportados ao FEEF nao estariam “amarrando ou restringindo” a
atuacdo do Executivo na consecucao das acdes voltadas ao interesse publico, haja vista que sem

0 pagamento de salarios, todos os servicos do Estados poderao ter seus servicos paralisados.®’

A propésito, seguindo essa linha argumentativa do Governador, € mencionado que o

nome “fundo” nao refletiria a verdadeira esséncia do tributo, cuja nomenclatura legal poderia

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informacdes prestadas pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro em
23.02.2017, em “peca 14” mnos autos da ADI n° 5.635/RJ, p. 10-11. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=626380727&prclD=5114305# . Acesso
em 22.03.2023.

66 |dem, p. 12.

57 Idem.



https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=626380727&prcID=5114305
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ser modificada para “Adicional Temporario de ICMS”, asseverando que, na realidade, ndo se

trataria de um fundo.®®

Portanto, de acordo com o Governador do Estado do Rio de Janeiro, o FEEF n&o seria
um fundo estadual, ndo possuindo qualquer vinculacdo a um programa de trabalho especifico,
nem excecao ao principio da unidade de tesouraria, mas apenas um “um item a mais na secao
do orcamento que trata das receitas publicas fiscais”, de modo que a nomenclatura “fundo” ndo

guardaria correspondéncia com a real natureza desse instituto juridico.%®

Diante disso, evidenciam-se os argumentos contrarios e favoraveis a legitimidade da
instituicdo do FEEF, de modo que o julgamento da ADI 5.635 se demonstra extremamente

importante para solucionar a controvérsia.

3. A INSTITUICAO DO FUNDO ORCAMENTARIO TEMPORARIO (FOT) COMO
SUCESSOR DO FEEF

Em virtude dos inUmeros questionamentos acerca da constitucionalidade do FEEF,
varias acgdes judiciais foram ajuizadas buscando contestar a legalidade de sua norma
instituidora, destacando-se a ADI n° 5.635/RJ, que ainda aguarda julgamento pelo STF. Diante
desse cenario, o Estado do Rio de Janeiro decidiu revogar o FEEF, sob a justificativa de

correcdo dos vicios que vinham sendo apontados, por meio do Projeto de Lei n® 1.011/20109.

Sendo assim, a Lei n° 7.428/2016, que instituia o FEEF, foi revogada atraves da Lei n°
8.645/2019, que instituiu o Fundo Orcamentario Temporario (FOT), modificando os
dispositivos que foram objeto de impugnacdo e mantendo incélume o restante da legislacdo que

ndo estaria maculada de inconstitucionalidade.

Notavelmente, a semelhanca entre o FEEF e o FOT foi reconhecida no Decreto/RJ n°

47.057/2020, que regulamenta a lei que instituiu o FOT:

CONSIDERANDO:

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informagdes prestadas pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro em
23.02.2017, em “pega 14” nos autos da ADI n° 5.635/RJ, p. 13.
5 |dem.
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- que o Fundo Orgcamentario Temporario - FOT, instituido pela Lei n° 8.645, de 9 de
dezembro de 2019, tem a mesma natureza e finalidade do Fundo Estadual de
Equilibrio Fiscal - FEEF, instituido por meio da Lei n°7.428, de 25 de agosto de 2016,
bem como fundamento normativo idéntico, qual seja 0 Convénio ICMS 42, de 03 de
maio de 2016, aplicando-se ao depdsito no FOT os mesmos critérios e metodologia
de calculo aplicaveis ao dep6sito no FEEF;

Ambos possuem como premissa a obrigatoriedade de um depdsito de 10% sobre a
diferenca do imposto calculado com ou sem a utilizacdo de beneficios fiscais. Contudo,
enquanto os recursos do FEEF eram destinados, prioritariamente, ao pagamento de servidores,
0 FOT designava a alocagéo de recursos ao equilibrio fiscal do Estado.

Entretanto, como sera detalhado adiante, a Lei n® 8.645/2019, que instituiu o FOT,
continuou sendo objeto de debate entre os contribuintes do Estado do Rio de Janeiro. Isso levou
a ABEP — Associacgdo Brasileira de Empresas de Exploracéo e Producdo de Petrdleo e Gés a
propor a ADI n° 7.162/RJ, cujas alegacdes de inconstitucionalidade ecoam em grande medida
as ja apresentadas na ADI n° 5.635, destacando-se a violacdo aos principios da ndo vinculagédo

de receitas de impostos e da unidade de tesouraria.

3.1 Uma analise sobre a constitucionalidade do FOT

3.1.1 A alegada auséncia vinculagao de receitas de impostos a fundo

Como mencionado anteriormente, o Estado do Rio de Janeiro estabeleceu o Fundo
Orcamentario Temporario (FOT) através da Lei n° 8.645, datada de 09 de dezembro de 2019,
em substituicdo ao FEEF, mantendo a previsdo de que para usufruir de incentivos fiscais ou
financeiros-fiscais, as empresas deveriam fazer um aporte de 10% da diferenca do valor do
ICMS calculado com e sem a aplicacdo do beneficio fiscal no referido fundo, agora de

nomenclatura diversa.

No entanto, a nova legislacéo trouxe uma modificacdo sutil, mas que, para alguns, teria
resolvido a questdo da problematica da suposta vinculacdo de receitas de impostos que estava
prevista na legislacéo que instituiu o FEEF, relativa ao dispositivo que determinava a destinagéo

das receitas do fundo ao pagamento de salarios dos servidores publicos do Estado.


http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/faces/owResource.jspx?z=oracle.webcenter.doclib%21s8bba98ff_4cbb_40b8_beee_296c916a23ed%21UCMServer%2523dDocName%253AWCC42000004119%21%21
http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/faces/owResource.jspx?z=oracle.webcenter.doclib%21s8bba98ff_4cbb_40b8_beee_296c916a23ed%21UCMServer%2523dDocName%253AWCC42000004122%21%21
http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/faces/owResource.jspx?z=oracle.webcenter.doclib%21s8bba98ff_4cbb_40b8_beee_296c916a23ed%21UCMServer%2523dDocName%253AWCC306335%21%21
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Com efeito, a legislacdo do FOT retirou a previsao de que as receitas do fundo seriam
destinadas ao adimplemento dos sal&rios, mantendo, apenas, a expressdo genérica de que 0s
valores seriam revertidos ao equilibrio fiscal do Estado, expressa em seu art. 6°: “Os recursos

auferidos pelo Fundo disciplinado no Artigo 1° serdo destinados ao equilibrio fiscal do Estado.”

Diante disso, muitos consideraram que o vicio de vinculagdo de receitas estaria
superado, tendo em vista que as receitas de ICMS n&o estariam vinculadas a um fim especifico.
Sob esta 6tica, o FOT, nédo seria um fundo propriamente dito, uma vez que ndo cumpriria com

0s requisitos caracterizadores dos fundos especiais previstos no art. 71 da Lei 4.320/64.

Nesse sentido, apds a devida alteracéo legislativa, o Ministro Relator da ADI n° 5.635,
Luis Roberto Barroso proferiu voto pela constitucionalidade das leis n® 7.428/2016 e
8.645/2019, que instituiram o FEEF e o FOT, pelo fato de que os denominados “fundos”, seriam
fundos atipicos, que ndo se destinariam a programas especificos, proporcionando ao poder

executivo certa discricionariedade na destinacdo desses valores. Confira-se:

Nesse contexto, o FEEF e o FOT se caracterizam como fundos atipicos, haja vista ndo
se destinarem a organizar programacdes especificas e detalhadas, que possam
viabilizar o controle e a aplicacdo dos recursos em agdes ou objetivos
predeterminados. Por essa razdo, ndo constituem unidades orgamentarias, ndo estéo
vinculados a um érgdo ou a um gestor determinado nem sdo destinados a programas
de trabalho especificos ou detalhados. Tais fundos atipicos se caracterizam como uma
estratégia de particularizar recursos no orgcamento, conferindo relativa margem de
liberdade ao 6rgdo executivo quanto a alocacao das receitas auferidas.

Importante ressaltar que ndo ha na Lei estadual n® 8.645/2019, diferentemente da Lei
estadual n° 7.428/2016, qualquer ordem de aplicagdo de recursos a um programa de
trabalho especifico, capaz de propiciar uma vinculacdo constitucionalmente
proibida.”

Sendo assim, para uma melhor compreensdo da questdo, cumpre realizar um breve
estudo acerca da natureza e do conceito de fundos, particularmente em relagéo aos denominados

“fundos atipicos”, que serdo abordados em seguida.

"0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto do Ministro Luis Roberto Barroso na ADI n® 5.635 em 13.05.2022.
Voto ainda ndo consolidado em acérdao. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso.
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3.1.1.2 A anélise do possivel enquadramento do FOT como “fundo atipico”

Primeiramente, cumpre estabelecer o conceito de fundos, os quais, segundo André
Carvalho de Castro sdo mecanismos legais que podem servir como veiculos para a destinagédo
especifica de recursos publicos, otimizando a rastreabilidade de suas origens e destinacdes
predeterminadas.” Contudo, pontua o autor que ndo necessariamente todos os fundos sero

compostos por verbas com destinagdes especificas.

Ademais, de acordo com Harrison Leite os fundos sdo -caracterizados pelo
direcionamento ou alocacdo para um campo particular, assumindo a responsabilidade de
alcancar metas definidas através da implementacdo de programas pertinentes, ndo se
caracterizando como uma pessoa juridica de direito publico, 6rgdo, unidade orcamentaria ou

detentor de patrimonio.’

Segundo Kiyoshi Harada, o fundo, ao afetar o principio da especialidade orgcamentaria,
pode comprometer o papel fiscalizador do Legislativo na execucdo orcamentaria, tendo em
vista que este principio exige a detalhada discriminacédo dos créditos atribuidos a cada 6rgéo no

orcamento anual, estipulando prazos para realizagdo das despesas correspondentes.”

Nessa toada, de acordo com Harrison Leite, os fundos constituem excecao ao principio
da unidade de tesouraria, que determina que todas as receitas sejam centralizadas no tesouro
antes de serem destinadas ao orcamento.’* Contrariando essa ldgica, os fundos caracterizam-se
por uma administracdo mais individualizada das receitas, que ndo passam, necessariamente,

pelo caixa central.

Segundo Osvaldo Maldonado Sanches, as expressées “fundo”, “fundo orcamentario” e
“fundo especial” se referem a modelos distintos e singulares de planejamento orcamentério e
distincdo financeira, ressaltando que apenas os fundos especiais possuem caracteristicas

L CARVALHO, André Castro. Vinculacédo de Receitas PUblicas. Sdo Paulo: Quartier Latin, p. 182, 2010.
2 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, p. 366, 2020.

8 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Atlas, p. 165, 2020.

" LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, 2020. p. 368.
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claramente delineadas na legislacéo brasileira, o que ndo impede a existéncia de fundos atipicos,

que n&o se inserem nas espécies de fundos especiais.”

De acordo com o autor, os fundos atipicos se enquadram em cinco categorias: “a) fundos
de reparticdo de receitas”; “b) fundos de redefinicdo de fontes”;” c¢) fundos de
instrumentalizacdo de transferéncias”; “d) fundos de incentivos fiscais™; e “e) fundos por
designacdo”.’® Ainda, é ressaltado que os trés primeiros, necessariamente, devem possuir

previsdo constitucional.’’

Em relacdo aos fundos de reparticdo de receitas, o autor cita como exemplo os fundos
de participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM), os quais representam,
exclusivamente, mecanismos para a divisdo das receitas provenientes de impostos federais,

conforme previsdo dos arts. 159 e 161 da CF.”®

Quanto aos fundos de redefinicdo de fontes, o autor faz referéncia ao Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF) e ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, criados pelas
Emendas Constitucionais n° 10 e 31, respectivamente, mencionando que esses fundos nédo tém
como propasito principal estruturar programas especificos, mas sim, individualizar recursos em
fontes especificas com o objetivo de direcionar e supervisionar a utilizacdo desses recursos em

acOes ou metas ja estabelecidas.”

Além disso, o autor prossegue afirmando que:

Tais “fundos”, por serem excepcionados (pelo proprio texto constitucional) da
observancia as normas que regem a instituicdo e operagdo de fundos, possuem as
seguintes singularidades: a) ndo constituem unidades orgamentérias; b) ndo possuem
uma programacao prépria sujeita a um gestor determinado; ) ndo se vinculam a um
orgdo determinado da Administragdo. Em resumo, tais “fundos” sdo mais uma forma
de particularizar recursos nos orgamentos, por meio de fontes diferenciadas, do que
instrumentos especiais de programacdo e de gestdo de recursos.°

S SANCHES, Osvaldo Maldonado. Fundos federais: origens, evolugéo e situacdo atual na administracéo federal.
Revista de Informac&o Legislativa, Brasilia, a. 39, n. 154, p. 275, abr./jun. 2002.

78 1bid.

" 1bid.

78 |bid.

9 1bid.

8 Ibid.
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Acerca dos fundos de instrumentalizacdo de transferéncias, o autor afirma que
representam uma categoria que abrange programas que, mesmo sem formar um fundo por si so,
direcionam verbas para fundos estaduais para atender determinagdes constitucionais ou legais,
citando como exemplo o FUNDEF, voltado para a sustentacdo e progresso do Ensino

Fundamental, estabelecido nos estados como fundos contabeis.?!

No que se refere aos fundos de incentivos fiscais, o autor menciona, a titulo de
exemplificacdo, o Fundo de Recuperacdo Econémica do Espirito Santo (FUNRES), criado pelo
Decreto-lei n° 880/1969, cujo carater atipico procede de sua gestdo de recursos provenientes de

incentivos fiscais, em vez de alocagdes orgamentarias tradicionais.®?

Por fim, o autor esclarece o conceito de fundos por designacdo, o quais, na realidade,
ndo seriam fundos, por serem considerados autarquias, detentoras de personalidade juridica e
pertencentes da administragdo indireta, citando como exemplo o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) — criado em 21/11/1968, pela Lei n°® 5.537, como
autarquia federal — e o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND), instituido pelo Decreto-lei
n° 2.288/86, como autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda e ora administrado pelo
BNDES.® Sendo assim, pelo fato de possuirem personalidade juridica, ndo poderiam ser

caracterizados como fundo.

Portanto, a partir do estudo técnico elaborado por Osvaldo Maldonado, é possivel
perceber que o FOT poderia ser classificado como fundo de redefinicdo de fontes. A
aproximacao com o fundo de redefinicdo de fontes ocorre pelo fato de que o FOT ndo visa a
estruturacdo de programas especificos, tendo em vista sua finalidade mais ampla de equilibrio
fiscal. Esse objetivo, segundo o autor, pode ser alcancado por meio da individualizacdo dos
recursos em fontes especificas, facilitando o controle das aplica¢bes direcionadas a tal

proposito.

Ademais, como elucidado pelo autor, os fundos de redefini¢do de fontes ndo constituem
unidades orcamentarias, ndo possuem uma programacdo préopria sujeita a um gestor

determinado e nem se vinculam a um oOrgdo determinado da Administracdo. No entanto,

81 |bid., p. 276.
82 |id.
8 |bid., p. 277.
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assevera 0 autor que esses fundos necessariamente devem possuir expressa previsdo na

Constituicdo Federal.

Nesse sentido, tendo em vista o voto do Ministro Barroso na ADI n° 5.635, que
considerou que o FEEF e o FOT néo se destinam a programacdes especificas e nem constituem
unidades orcamentarias, ndo possuindo vinculagdo a drgdo ou gestor determinado,® nota-se um
amoldamento das caracteristicas dos fundos, descritas pelo Ministro, com a defini¢do de fundos

de redefinicao de fontes elucidada por Osvaldo Maldonado.

Contudo, conforme destacado pelo referido autor, tais fundos possuem como requisito
essencial a expressa previsdo na Lei Maior. Isso ocorre justamente porque eles representam
excecdes ao conceito classico de fundos, previsto no art. 71 da Lei 4.320/64. Todavia, vale
ressaltar que nao existe previsao constitucional autorizando a criacdo de fundos nos moldes do
FEEF ou do FOT.

Nesse contexto, para a criacdo de fundos ou instituicdo de tributo deve ser levado em
consideracdo o principio da legalidade, e, mais especificamente, o subprincipio da
superlegalidade, que determina que todas as normas de direto financeiro e direito tributario
devem ser estabelecidas em consonancia com o texto constitucional, como forma de frear a

pretensdo de tributacdo do Estado sobre o patriménio dos individuos.

Com efeito, é vedada a criacdo de figuras juridicas como fundos, ou espécies tributarias
autdbnomas sem a devida previsdo da Constituicdo Federal, sob o risco de ofensa aos principios
basilares do Estado Democréatico de Direito. A autorizacéo para a criacdo de fundos atipicos,
com vinculagdes genéricas objetivando contornar o enquadramento legal como fundo especial,
ensejando a majoracdo de carga tributaria pode trazer consequéncias deletérias para a sociedade

e para o desenvolvimento dos agentes privados.

84 «“Nesse contexto, 0 FEEF e o FOT se caracterizam como fundos atipicos, haja vista ndo se destinarem a organizar
programacoes especificas e detalhadas, que possam viabilizar o controle e a aplicacdo dos recursos em agées ou
objetivos predeterminados. Por essa razdo, nao constituem unidades orcamentarias, ndo estdo vinculados a um
6rgdo ou a um gestor determinado nem sdo destinados a programas de trabalho especificos ou detalhados. Tais
fundos atipicos se caracterizam como uma estratégia de particularizar recursos no orgamento, conferindo relativa
margem de liberdade ao érgdo executivo quanto a alocacdo das receitas auferidas.”
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Ainda que o FOT néo seja considerado um fundo especial e, possa ser considerado um
fundo atipico — especificamente um fundo de redefinicdo de fontes —, seria obrigatoria a
previsdo constitucional acerca da criacdo desse fundo. Assim, tal previsdo esbarraria na
disposicdo do art. 167, inciso VI, da CF, sendo evidente que ndo ha qualquer ressalva no
referido dispositivo acerca de vinculacdo a fundos voltados ao equilibrio fiscal como excecéo

ao principio da ndo afetacéo das receitas de impostos.®

3.1.1.3 A possibilidade de enquadramento do FOT como fundo especial

Conguanto o Ministro Relator da ADI n° 5.635 tenha atribuido ao FEEF e ao FOT a
classificacdo de fundos atipicos, ha de se analisar também a possibilidade de seu enquadramento
como os ja mencionados fundos especiais, previstos no art. 71 da Lei n® 4.320/64, que dispde o
seguinte: “constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam
a realizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de

aplicagdo.”

Ao abordar, especificamente, os fundos especiais, Heraldo da Costa e José Machado

elucidam suas caracteristicas da seguinte maneira:

Receitas especificadas: o fundo especial deve ser constituido de receitas especificas e
especificadas, proprias ou transferidas, observando-se quanto a estas as normas de
aplicacdo estabelecidas pela entidade beneficente. A Constituicdo da republica veda a
possibilidade da vinculagdo de impostos a fundos especiais, conforme disposto no art.
167, 1V;

Vinculagdo a realizagdo de determinados objetivos ou servigos: ao ser instituido, o
fundo especial ou caixa especial deverd vincular-se a realizagdo de programas de
trabalho de interesse da Administracdo ou por esta priorizado, cujo controle é feito
através dos planos de aplicacdo e contabilidade proprios. A lei que instituir o fundo
especial devera dispor sobre as obrigacdes resultantes da execucdo do programa de
trabalho e que serdo pagas com o produto formado pelas receitas especificadas;
Normas peculiares de aplicacdo: a lei que instituir o fundo especial deveré estabelecer
ou dispor sobre normas de controle referentes & destinacdo dos seus recursos
financeiros. Esclareca-se, contudo, que as disponibilidades de caixa serdo escrituradas
a parte, com clareza, em contas especificas no Ativo Financeiro, que indiqguem a

8 Art. 167. Sdo vedados:

IV - a vinculacéo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as agdes e servigos
publicos de salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administragao
tributéria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXI|I, e a presta¢do de garantias as
operacOes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste
artigo;
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especificacdo do fundo especial, a sua destinagdo com a sua respectiva contrapartida
em Obrigac¢des a Pagar — (hnome do Programa) escrituradas no Passivo Financeiro;
Vinculagdo a determinado 6rgdo da Administracdo. Esta vinculacdo é necessaria,
porque é através dela que se identificara a destinacdo das disponibilidades desta caixa
especial. Observe que se pode identificar uma autarquia ou fundacdo, a qual a receita
formadora do caixa especial estara vinculada;

Descentralizagao interna do processo decisorio. E evidente que a descentralizagio do
processo decisorio somente se concretizara caso a autoridade maxima da
administracdo assim a deseje. E isto s ocorrera mediante decreto, qualquer que seja
a esfera de governo em que ocorra a descentralizacéo;

Plano de aplicacdo, contabilidade e prestagcdo de contas especifica. O plano de
aplicacdo evidenciard as origens dos recursos financeiros que constituem o caixa
especial e as aplicacBes nos pagamentos das obrigacdes resultante da execucdo do
programa de trabalho, ao qual se vincula. A contabilidade, como ja afirmamaos se faz
mediante a segregacdo de contas especificas, e a prestacdo de contas deve ser
preparada em separado. Se porventura ocorrer que, de um lado o caixa especial tem
um gestor e do outro o programa especial tem a sua gestdo sob a responsabilidade de
outro, evidentemente havera a juncéo das demonstragdes.%

Ocorre que, ao ser consultada sobre a destinacdo or¢camentaria do FOT nos autos da ADI

n° 5.635, a Superintendéncia de Or¢amento do Estado do Rio de Janeiro forneceu as seguintes

informacoes:

Em vista disso, conforme ja esclarecido pela SUBFIN/SEFAZ (22416657), o FOT
encontra-se classificado no orcamento estadual enquanto uma Fonte de Recursos
(FR), FR 102 - Fundo Orcamentario Temporério.

Na execucdo orcamentaria da despesa, a FR 102 aparece na Unidade Orgamentéria
EGESEFAZ (UO 37020), Programa de Trabalho PT 0005 - Gestao da Divida Externa
- Servicos, com dotacdo inicial de R$ 215.213.379,00 (duzentos e quinze milhdes,
duzentos e treze mil trezentos e setenta e nove reais). (Fonte: SIAFE-Rio,
22/09/2021).87

Sendo assim, para uma analise um pouco mais aprofundada, € pertinente examinar a

destinacdo do FOT a luz de sua possivel classificagdo como fundo especial, previsto no artigo

71 da Lei n° 4.320/64, e considerando as caracteristicas intrinsecas desse tipo de fundo,

conforme os ensinamentos de Heraldo Reis e José Junior.

8 REIS, Heraldo da Costa; JUNIOR, José Teixeira Machado. A Lei 4.320 comentada e a Lei de Responsabilidade

Fiscal. 33. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, p. 155-156, 2010.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informacdes prestada pela SEFAZ-RJ em “Peca 947, nos autos da ADI n°
6

5.635/RJ.

Disponivel em:

p. )
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=757609279&prcID=5114305#
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Quanto a especificacio de receitas,? de acordo com o art. 6° da Lei n° 8.645/2019, os
recursos do FOT serdo destinados ao equilibrio fiscal do Estado. Essa disposigdo legal
possibilita diferentes interpretacdes: a vinculagdo pode ser entendida tanto de maneira genérica
quanto especifica. Pode-se argumentar que o equilibrio fiscal do Estado € um objetivo continuo
e inerente da Administracdo Pablica. Contudo, também pode ser interpretado como um meio
de superar uma crise financeira, tornando-se uma meta especifica para o Estado do Rio de

Janeiro durante um periodo determinado.

Em relagdo a vinculagio a realizacdo de determinados objetivos,® nesse ponto, ao que
parece, pode ser considerado que houve vinculagdo em relagdo a Programa de Trabalho,
especificamente de nimero “005”. No que se refere a norma de aplicacdo, esta pode ser
considerada a propria lei que instituiu 0 Fundo Orcamentario Temporario ou 0 seu decreto

regulamentador.

Em relagdo a vinculagdo a determinado 6rgdo da Administracdo®, nota-se que a fonte
de recurso relativa ao FOT aparece vinculada a Unidade Orcamentaria “EGESEFAZ (UO
37020)”. Quanto a descentralizagdo interna do processo decisorio, Heraldo da Costa Reis e José
Teixeira Machado Junior ressaltaram que se trata de uma prerrogativa da administracdo em

relacdo a instituicdo do fundo especial, que pode decidir por regulamentar tal previsao ou néo.

Por fim, em relacdo ao plano de aplicacdo e prestacdo de contas especificas do fundo,
cumpre destacar a manifestacdo do Secretario do Tesouro nos autos da ADI 5.635, que declarou
que a execucdo dos recursos do FOT poderia ser rastreada por meio da fonte de recurso — “FR
102 Fundo Orcamentario Temporario”.®! Sendo assim, a forma de prestacéo de contas do fundo,

aparentemente, poderia se dar através da pesquisa a referida fonte de recurso “FR 102”.

8 Segundo Heraldo da Costa (p. 155): “o fundo especial deve ser constituido de receitas especificas e especificadas,
proprias ou transferidas, observando-se quanto a estas as normas de aplicacdo estabelecidas pela entidade
beneficente.”

8 Segundo Heraldo da Costa (p. 155) “ao ser instituido, o fundo especial ou caixa especial devera vincular-se a
realizacdo de programas de trabalho de interesse da Administragdo ou por esta priorizado, cujo controle é feito
através dos planos de aplicagdo e contabilidade proprios”

% Segundo Heraldo da Costa (p. 156) “Esta vinculagdo é necessaria, porque é através dela que se identificara a
destinacdo das disponibilidades desta caixa especial.”

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informagcdes prestada pela SEFAZ-RJ em “Peca 947, nos autos da ADI n°
5.635/RJ. p. 7.
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Nesse sentido, tendo em vista que a fonte de receita do FOT € o deposito de parcela do
ICMS, dependendo da interpretacdo dos termos utilizados na legislacdo, bem como da anélise
quanto ao possivel enquadramento do FOT como fundo especial, a luz do art. 71 da lei n°

4.320/64, seria possivel considerar que haveria vinculacdo de receita de impostos a fundo.

Ademais, em obra abordando questdes atinentes ao ICMS no Rio de Janeiro, o professor
Gustavo da Gama Vital afirma que a instituicdo do FOT viola o art. 167, inciso IV, da CF,
ressaltando que o art. 1° da Lei instituidora do FOT declara expressamente a relacdo da norma
com o Titulo VII da Lei Federal n® 4.320, que versa especificamente sobre os fundos especiais.

Veja-se:

Ademais, a Lei RJ 8.645/2019, em seu artigo 1°, estabelece que 0 FOT também estaria
amparado no ‘Titulo VII da Lei Federal no. 4.320, de 14 de margo de 1964°. O titulo
do ato normativo indicado cuida exatamente da figura dos fundos especiais, 0 que
torna inegavel a natureza do FOT e evidencia ainda mais a violag&o do art. 167, IV,
da CF.

O apontamento da condicdo do FOT como fundo especial, tal como evidencia o
préprio art. 1° da Lei 8.645/2019, é importante de forma impedir a alegacéo de que a
norma do art. 167, IV da CF ndo estaria sendo violada na hip6tese pelo fato de que o
FOT néo seria um verdadeiro fundo.

(...)

Todavia, é clara a configuragdo de verdadeiro fundo especial, ndo apenas em razdo da
prépria Lei RJ 7.428/2016 ter evidenciado a inten¢do de criar um fundo especial, bem
como o fato de que préprio Convénio CONFAZ 42/2016 (que deu amparo normativo
a criacdo do FEEF), ter estabelecido na clausula segunda o dever de o Estado instituir
fundo de desenvolvimento econémico efou de equilibrio fiscal , destinado ao
desenvolvimento econdmico ou para manutencao do equilibrio das finangas publicas
estaduais.

No caso da Lei RJ 8.645/2019, criadora do FOT, é ainda mais evidente a natureza de
fundo especial do instrumento, visto que o art. 1° estabelece expressamente como
fundamento normativo o Titulo VII da Lei Federal 4.320/64, que trata dos fundos
especiais.

O referido vicio, alias, foi ressaltado pela propria PGE-RJ , no Parecer CFS 15/2019,
ao examinar o projeto de lei que originou o FOT. De forma coerente com a tese
defendida pelo Estado do Rio de Janeiro, na ADI 5635, o parecer sustenta que a Lei
RJ 7.428/2016, que regula o FEEF, ndo instituiu fundo or¢camentério especial, mas
sim verdadeiro ato de gestdo publica, ao contrario do projeto de lei que pretendia
instituir o FOT.%

9 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. ICMS no Estado do Rio de Janeiro: teoria e pratica. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, p. 158-159, 2021.
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Além disso, vale destacar trecho extraido do parecer da PGR, apresentado no ambito da
ADI n° 5.625 pela inconstitucionalidade da vinculacdo das receitas auferidas a partir da
instituicdo dos depdsitos ao FEEF e, posteriormente, ao FOT. Confira-se:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. AUSENCIA DE PODERES ESPECIFICOS
PARA IMPUGNAR NORMA NA VIA DA ACAO DIRETA. IRREGULARIDADE
SANAVEL. PEDIDO DE ADITAMENTO. POSSIBILIDADE. LEI ESTADUAL.
RIO DE JANEIRO. INSTITUICAO DE FUNDO ESTADUAL DE EQUILIBRIO
FISCAL — FEEF. EXTRAPOLACAO DOS TERMOS DO CONVENIO CONFAZ
N° 42/2016. PREVISAO DE VINCULACAO DAS RECEITAS ARRECADADAS E
DE DEVOLUCAO DOS VALORES DEPOSITADOS NO FEEF. EMPRESTIMO
COMPULSORIO DISFARCADO. INCONSTITUCIONALIDADE.

(...)

4. A vinculagdo das receitas e a previsdo de devolugdo de valores, somadas as
assertivas de que a lei é uma das medidas para a superacao da crise financeira que
assola o Estado do Rio de Janeiro, demonstram que o tributo instituido pela Lei n°
7.428/2016 tem feicOes de empréstimo compulsério disfargado, instituido sem amparo
constitucional.

5. Parecer pela procedéncia do pedido principal.%

Ainda, vale ressaltar que o STF possui diversos julgados no sentido de que €
inconstitucional a destinacdo de receitas de impostos a fundos ou despesas, ante o principio da

n&o afetacdo aplicado as receitas provenientes de impostos.**

N&o obstante, é certo também que ndo héa qualquer tipo de previsdo legal na Constituicéo
Federal autorizando a vinculacdo de receitas de impostos a fundos de equilibrio fiscal.
Acrescente-se que a instituicdo do referido fundo nao constitui uma das ressalvas contidas no
art. 167, inciso 1V, da CF, cujo rol de excecfes ao principio possui natureza taxativa, conforme

abordado pelo professor Gustavo da Gama Vital.%®

Nesse sentido, confiram-se alguns dos julgados do STF sobre a matéria:

(...) A Assembleia Legislativa do Estado do Maranhdo, ao exercer o poder constituinte
decorrente que Ihe foi atribuido pela Constitui¢do da Republica, elaborou e promulgou
a Emenda Constitucional n® 13/95, introduzindo no texto da Constituicdo estadual a
norma ora impugnada, que impde, no &mbito estadual e municipal, a destinac¢do de
5% (cinco por cento) da receita oriunda de impostos e de recursos provenientes de

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo da Procuradoria Geral da Reptblica (PGR) em “Peca 517
nos autos da ADI n° 5.635/RJ, p. 1.

% ADI 6275, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJE de 18.08.2020; ADI 659, Rel. Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, DJe Divulg de 16.10.2020; e STF - AgR ARE: 665291 RS - RIO GRANDE DO SUL,
Relator: Min. ROBERTO BARROSO, Data de Julgamento: 16.02.2016, Primeira Turma, DJE de 29.02.2016

% OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. ICMS no Estado do Rio de Janeiro: teoria e pratica. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, p. 159, 2021.
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transferéncias a “produ¢do de alimentos basicos” (art. 198). A andlise do preceito
normativo ora impugnado leva-me a reconhecer configurada, na espécie, hipétese de
transgressao a clausula constitucional da nao afetacdo da receita oriunda de impostos
(CF, art. 167, IV) e ao postulado da autonomia municipal (CF, art. 30, IlI),
considerado o fato de que a norma constitucional estadual em referéncia, além de
dispor sobre recursos e rendas que pertencem aos Municipios por direito proprio ,
consubstancia ingeréncia normativa indevida em tema de exclusivo interesse
municipal .

()

Assentadas essas premissas, impende relembrar que o principio da ndo afetacdo do
produto resultante de impostos traduz vedacdo constitucional incidente sobre todas as
pessoas politicas, pois impede que se proceda a vinculagdo de receita de impostos a
orgdo, fundo ou despesa, ressalvadas as situagdes disciplinadas pelo préprio texto da
Constituicdo Federal, que autoriza , excepcionalmente, em carater taxativo, essa
especial destinagdo nos seguintes casos: ( a) reparticdo do produto da arrecadacdo de
determinados impostos federais e estaduais (CF, arts. 158 e 159); ( b) destinacéo de
recursos provenientes de impostos, para custeio das a¢des e servigos publicos de satde
(CF, art. 198, § 29); ( c) afetag8o de recursos resultantes de impostos, para manutencéo
e desenvolvimento do ensino (CF, art. 212); (d) vinculacdo de receitas geradas por
impostos, desde que para prestacdo de garantia as operagdes de crédito por
antecipacéo de receita (CF, art. 165, § 8°); (e) afetagdo de receitas proprias oriundas
de impostos, para efeito de outorga de garantia ou contragarantia a Unido, desde que
para pagamento de débitos de que a propria Unido é credora (CF, art. 167, § 4°); (f)
destinacgdo de parcelas resultantes da arrecadacdo de impostos, para efeito de repasse
ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (ADCT/88, art. 80, § 1°). (g)
atribuicdo prioritaria de recursos as atividades das administracdes tributérias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (CF, art. 37, XXII); (h)
aplicacéo de recursos, emanados dos Estados ou do Distrito Federal, em programas e
projetos culturais através de fundo estadual de fomento a cultura (CF, art. 216, § 69);
(i) vinculagdo de receitas, estaduais ou distritais, a entidades publicas de fomento ao
ensino e a pesquisa cientifica e tecnologica (CF, art. 218, § 5°9); (j) utilizacdo de
receitas de impostos para o financiamento de parcela da divida decorrente de
condenacdes judiciais transitadas em julgado (CF, art. 100, § 19) e para a contratacdo
de empréstimos destinados a quitar os débitos das unidades federadas com o
pagamento de precatorios judiciais (ADCT, art. 101, § 2°, 11l); (k) vinculagdo de
determinada parcela de sua receita tributaria liquida a programas de apoio a incluséo
e promogdo social (CF, art. 204, paréagrafo Gnico).

(...)

(ADI n° 1.374, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Plenério, julgado em
17/10/2018, PUBLICADO EM 15/03/2019)

(...) 1. Tem-se, na origem, acdo direta de inconstitucionalidade proposta em face do
Decreto 45.874/2016, expedido pela Chefia do Poder Executivo do Estado do Rio de
Janeiro, que, com base no art. 76-A do Ato das Disposi¢bes Constitucionais
Transitorias ADCT da Constitui¢do Federal, incluido pela EC 93/2016, desvinculou
recursos orcamentarios de fundos previstos na Constituicdo Estadual. 2. Séo
inconstitucionais, por desrespeito ao artigo 167, 1V, da Constituicdo Federal, todas as
normas que estabelecam vinculagdo parcial de receitas tributérias a 6rgaos, fundos ou
despesas, uma vez que limitam a competéncia constitucional do Chefe do Poder
Executivo para a elaboracdo das propostas de leis orcamentérias, e,
consequentemente, acabam por contrariar o principio da separacao de poderes. 3. Em
contrapartida, o art. 218, § 5°, da Constituicdo da Republica permite a destinagéo de
receita orcamentaria a entidades publicas de fomento a pesquisa cientifica e
tecnolégica. 4. Portanto, o Decreto 45.874/2016, ao desvincular 30% da receita
orcamentaria destinada a Fundagdo de Amparo a Pesquisa - FAPERJ, violou o art.
332 da Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro, bem como os arts. 2° (separacdo de
poderes) e art. 165, 111 (limites da atuacdo do Poder Executivo no processo legislativo
orcamentario), ambos da Constituicdo Federal. 4. Agravo Interno a que se nega
provimento

(.)
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(RE 1.244.992 AgR, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, Primeira Turma,
julgado em: 06/03/2020, Publicado em: 02/04/2020)

(...) 1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou serem inconstitucionais
normas que estabelecem vinculacdo de parcelas das receitas tributarias a érgédos,
fundos ou despesas, por desrespeitarem a vedacao do art. 167, inc. IV, da Constituicdo
da Republica, e restringirem a competéncia constitucional do Poder Executivo para a
elaboracdo das propostas de leis orcamentarias. Precedentes. 2. As restricdes impostas
ao exercicio das competéncias constitucionais conferidas ao Poder Executivo, incluida
a definicdo de politicas puablicas, importam em contrariedade ao principio da
independéncia e harmonia entre os Poderes. 3. Improcedéncia da acdo quanto ao art.
332 da Constituicdo do Rio de Janeiro. A fixacdo de percentual de 2% da receita
tributaria do exercicio destinada a Fundagdo de Amparo a Pesquisa — FAPERJ
conforma-se ao art. 218, § 5°, da Constituicdo da Republica. Precedentes. 4. Com a
declaracdo de inconstitucionalidade dos arts. 309, § 1° e 314, caput, § 5° e da
expressdo “e garantira um percentual minimo de 10% (dez por cento) para a educagao
especial ”, da parte final do § 2° do art. 314, da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro, as normas regulamentadoras desses dispositivos — expressdes “a UERJ e",
“306, § 1° (atual 309), e ” e “e, na hipdtese da UERJ, sobre a sua receita tributéria
liquida ” contidas no art. 1° da Lei estadual n. 1.729/1990 e art. 6° da Lei estadual n.
2.081/1993 — ndo tém fundamento de validade. Inconstitucionalidade por
arrastamento.

(...)

(ADI n°4.102 AgR, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em:
30/10/2014, Publicado em: 10/02/2015)

Portanto, € claramente vedada a afetacdo de receitas de impostos a qualquer tipo de
fundo, exceto nas hipoteses expressamente ressalvadas no texto constitucional. Nesse contexto,
ao que parece, as leis que instituiram o FEEF e o FOT parecem estar em desacordo com 0
principio da ndo vinculacdo da receita de impostos a fundos, previsto no art. 167, IV, da

Constituicao Federal.

3.1.1.4 A possivel violagéo ao principio da unidade de tesouraria

Sem embargos do exposto, pode ser entendido que o Subsecretario do Tesouro do
Estado do Rio de Janeiro demonstrou que houve a particularizacdo dos recursos relacionados
ao FOT na propria organizacdo orcamentaria do Estado. Segundo as informaces prestadas, a
pesquisa pela execucdo de seus recursos poderia se dar atraves de um identificador unico, a

fonte de recurso “FR — 1027.%

Ademais, conforme informou a Superintendente de Orcamento nos autos da ADI n°

5.635, os recursos relativos ao FOT constariam em uma especifica Unidade Orcamentaria e

% Vide Manifestagdo em Folha 7 “Peca 94” da ADI n° 5.635/RJ.
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vinculada ao “Programa de Trabalho PT 005”.%" Esse fato pode levantar duvidas quanto a

natureza dos montantes arrecadados ao FOT, oriundos do ICMS.

Assim, pelo fato de o produto de arrecadacdo do fundo ser um imposto, em tese, néo
deveria haver qualquer tipo de individualizacdo de suas receitas no sistema orgcamentario do
Estado, uma vez que tais recursos deveriam ser destinados ao caixa Unico do ente federativo,

para pagamento das despesas gerais da coletividade.

Com efeito, o principio da unidade de tesouraria prevé que todos os recursos auferidos
por um ente federativo serdo reunidos em uma conta Unica, conforme prevé o art. 56, da Lei n°
4.320/64.% Sob esse prisma, as receitas relacionadas ao FOT, caso constituissem um mero
incremento do valor do ICMS a ser pago, deveriam ser destinadas ao caixa unificado do Estado

do Rio de Janeiro.

Além de possuir previsdo constitucional, disposta no §3° do art. 164,% o principio da
unidade de tesouraria objetiva o fornecimento dos devidos subsidios ao gestor publico, exigindo
a unificacdo de todas as receitas obtidas pelo ente federativo. 1sso centraliza a deliberagéo sobre

a aplicacdo dessas receitas em despesas estatais nas maos do administrador publico.

Dessa forma, considerando que uma das principais caracteristicas dos impostos é o fato
de que o produto de sua arrecadacao € destinado ao pagamento de despesas gerais do Estado,
ndo se admite vinculacdo dessa espécie tributaria a qualquer a caixa especial, fundo ou
finalidade estabelecida pelo ente federativo, sob pena de viola¢do ao principio da unidade de

tesouraria.

Nesse contexto, ndo seria teratolégico questionar a pratica da particularizacdo de
receitas de impostos no orgcamento publico, designando-as a programas de trabalho especificos,
unidades orcamentarias ou finalidades particulares. Tal prética contrariaria a propria natureza

juridica dos impostos, que ndo possuem suas receitas vinculadas a qualquer objetivo especifico.

9 Vide Manifestagdo em Folha 6 da “Pega 94” da ADI n° 5.635/RJ.

% Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita observancia ao principio de unidade de tesouraria,
vedada qualquer fragmentacgao para criacdo de caixas especiais.

9 § 3° As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no banco central; as dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e dos 6rgdos ou entidades do Poder Publico e das empresas por ele controladas, em
instituicBes financeiras oficiais, ressalvados 0s casos previstos em lei.
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Nessa dire¢do, tendo em vista a esséncia do imposto como espécie tributaria voltada ao
custeio da coletividade, assim como o principio da unidade de tesouraria, que preconiza a
consolidacdo das receitas estatais em um caixa Unico para assegurar a correta alocacdo de
recursos pelos gestores pablicos, € imperativo que as receitas provenientes do FOT, arrecadadas

pelo Estado do Rio de Janeiro, sejam integradas a este caixa Unico.

Convém salientar que o Ministro André Mendonca, apo6s solicitar vista dos autos da ADI
n° 5.635, proferiu voto pela inconstitucionalidade das leis que instituiram o FEEF e o FOT por
violagdo aos principios da unidade de tesouraria e ndo afetagdo de receitas de impostos. Confira-
se:

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEIS ESTADUAIS N° 7.428,
DE 2016, E N° 8.645, DE 2019, DO RIO DE JANEIRO. CONVENIO ICMS N° 42,
DE 2016, DO CONSELHO FAZENDARIO DE POLITICA FAZENDARIA.
FUNDOS DESTINADOS A MANUTENCAO DO EQUILIBRIO FISCAL DO
ESTADO (FEEF E FOT). DEPOSITOS DOS CONTRIBUINTES
DESTINATARIOS DE BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS. PEDIDOS
PROCEDENTES.

(...)

5. O principio da ndo afetacdo de receitas de impostos veda que um ato normativo
infraconstitucional estabeleca um vinculo entre uma fonte de recursos dessa espécie
tributéria a determinado destino. Com efeito, busca evitar o engessamento do manejo
orcamentario, assim como garantir a liberdade do legislador orcamentério e a
utilizacdo do total das receitas derivadas de impostos na satisfacdo das despesas
publicas genéricas. 6. No caso dos autos, a violagdo a regra do art. 167, inc. IV e § 4°,
da Constituicdo da Republica, é revelada seja pela vinculagdo das receitas arrecadadas
de ICMS a fundo publico (FOT ou FEEF), seja pela vinculagdo a despesas especificas
(no caso do FOT, despesas para manutencao do equilibrio fiscal do Estado; no caso
do FEEF, despesas com pagamento de remuneragdes e vantagens de servidores ativos,
aposentados e pensionistas do Estado. Nesse sentido, convém observar que a
“manutenc¢do do equilibrio fiscal do Estado” ndo ¢ uma expressao juridica desprovida
de densidade normativa, a ponto de justificar o uso dos recursos provenientes dos
depdsitos controversos em qualquer finalidade ou atividade estatal. Arts. 1°, § 2°, e 2°,
caput , da Lei Complementar n® 159, de 2017. Clausula segunda do Convénio ICMS
n° 42, de 2016: a arrecadacdo dos depdsitos deve compor fundo publico que se destina
“ao desenvolvimento econdmico e¢/ou a manutengdo do equilibrio das finangas
publicas estaduais e distrital”. 7. Mesmo que a “manutencdo do equilibrio fiscal do
Estado” fosse destinagdo genérica, apta a servir como fonte de recursos para a
satisfacdo de qualquer necessidade publica, ocorrem tanto do FEEF quanto do FOT
vinculag@es indiretas do ICMS adicionalmente arrecadado em razéo dos depdsitos
feitos pelos contribuintes beneficiarios de incentivos fiscais. Isso porque do aumento
da base de incidéncia provocado pelo depdsito exclui-se do montante destinado ao
FEEF (despesas com pessoal) e ao FOT (manutenc¢do do equilibrio fiscal do Estado
do Rio de Janeiro) (i) “o adicional do ICMS inerente ao Fundo Estadual de Combate
a Pobreza e as Desigualdades Sociais — FECP”, (ii) “as parcelas destinadas (...) ao
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo — FUNDEB”; e (iii) o “repasse constitucional de 25%
(vinte e cinco por cento) dos municipios”. Sendo assim, nessa hipdtese, haveria, ainda
sim, uma vinculacdo indireta entre a arrecadacdo dos depdésitos, com natureza de
imposto, e fundos publicos (FUNDEB e FUCEP) ou destinacdes especificas
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(transferéncia intergovernamental, manutencdo e desenvolvimento do ensino e
combate a pobreza e as desigualdades sociais), 0 que também afronta o art. 167, inc.
IV e § 4° da Constituicdo da Republica. 8. Independentemente de serem especiais ou
atipicos, o Fundo Orgamentério Temporério e o Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal
ndo deixam de ser fundos contabeis, nos termos do art. 172, § 2°, do Decreto-Lei n°
200, de 1967. Portanto, excepcionam o principio da unidade de caixa e promovem o
estado de coisas que o principio da ndo afetacdo almeja evitar. Por defini¢cdo, um fundo
de natureza contabil exige a existéncia de disponibilidades financeiras contabilmente
registradas para o fim de atender a saques a serem efetuados diretamente contra o
caixa do Tesouro. Mesmo que ndo tivessem programacao propria ou constituissem
unidade orgamentaria, os fundos de redefinicdo de fontes ostentam natureza contabil,
porquanto se amoldam ao conceito do art. 71 do Decreto n° 93.872, de 1986. Em regra,
apresentam programac0es especificas e sdo sacados contra o caixa do Erario. Urge,
ainda, observar que, para a caracterizagdo de um fundo especial publico, basta a
reserva de receitas empregadas em determinada finalidade, em oposicéo ao principio
de unidade de caixa (art. 56 da Lei n° 4.320, de 1964). Logo, o FEEF e o FOT séo
fundos publicos especiais 9. Na esteira da expressa dicgdo constitucional, da doutrina
de direito financeiro e da jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, é
inarredavel a conclusdo de que fundos publicos, independentemente da qualificagdo
COmMO especiais ou atipicos, submetem-se & vedagao constitucional do principio da ndo
vinculagdo. Ademais, impende perceber que este Supremo Tribunal Federal nunca
condicionou ou limitou a incidéncia do principio da ndo afetacdo apenas a fundos
especiais, ou mesmo exclusivamente aos fundos constituidos por unidades
orcamentarias, ndo vinculados a um 6rgdo, gestor determinado, programa de trabalho
especifico ou detalhado. Na verdade, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é
firme no sentido de que ndo se revela 6bice a aplicabilidade do art. 167, inc. 1V, da
Constituicdo de 1988, a qualificacdo do instituto juridico-financeiro utilizado para
arrostar a funcionalidade do principio da nédo afetacdo. Precedentes. 10. Simula do
voto-vista submetida a deliberagdo do Colegiado: “Sao inconstitucionais, por vicio de
competéncia e ofensa ao principio da ndo-afetacdo da receita dos impostos, as Leis
n°s 7.428, de 2016, e 8.645, de 2019, ambas do Estado do Rio de Janeiro, que
instituiram, respectivamente, o Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal e o Fundo
Orgamentario Temporario”. 11. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
procedente.%

Portanto, considerando que o imposto é uma espécie tributaria ndo vinculada a qualquer
finalidade estatal, a particularizacdo de suas receitas na elaboracdo orcamentaria de um Estado
contraria o préprio conceito estabelecido no art. 16 do CTN. Além de violar o principio da
unidade de tesouraria disposto no 83°, do art. 164, da Constituicdo Federal e no art. 56, da Lei
n° 4.320/64.

3.1.2 O FOT e a possibilidade de prorrogacao indevida de beneficios fiscais

Por fim, a Constituigcdo Federal de 1988, em seu art. 150, § 6°, estabelece que beneficios

fiscais como subsidios, isengdes, reducdo de base de célculo, crédito presumido, anistia ou

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto do Ministro André Mendonga na ADI n° 5.635 em 17.03.2023. Voto
ainda ndo consolidado em ac6rddo. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5114305. Acesso em: 12.08.2023.



https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5114305

52

remissdo, quando relacionados a impostos, taxas ou contribuicdes, necessitam de uma lei

especifica para sua regulacéo exclusiva.lt

No entanto, a concessdo de beneficios fiscais de ICMS requer a celebracdo de convénios
entre os estados e o Distrito Federal. Isso decorre do art. 155, 82°, inciso XII, alinea "g" da CF,
que delega a lei complementar a incumbéncia de “regular a forma como, mediante deliberacéo
dos Estados e do Distrito Federal, isen¢do, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e

revogados”.10?

Nesse contexto, a Lei Complementar n°® 24, de 1975, ancorada na autorizacdo
constitucional mencionada, determina, em seu art. 1°, que as deliberagdes sobre concesséo ou
revogacdo de isen¢des ou beneficios fiscais serdo firmadas mediante a celebracdo de convénios

entre os representantes dos Estados da Federagio Brasileira e Distrito Federal.'%3

Sendo assim, no cenario tributario nacional, o CONFAZ desempenha papel de
relevancia capital. Composto por representantes de todos os Estados, do Distrito Federal e da
Unido, o CONFAZ ¢ palco de discussdes fundamentais sobre politicas fiscais, sobretudo em

tempos de crise financeira e de generalizado desequilibrio fiscal.

Dessa forma, conforme ja& mencionado anteriormente, o Convénio ICMS 42/2016
amparou a edicdo das Leis n° 7.428/2016 e 8.645/2019, instituidoras do FEEF e do FOT,
respectivamente. O referido convénio possui apenas quatro clausulas, cujas principais

disposicdes legais estdo contidas nas clausulas primeira e segunda, que preveem, em sintese, a

101 § 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducédo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XIlI, g.

102 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

Il - operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacfes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacgéo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior;

§ 2° O imposto previsto no inciso |1 atenderd ao seguinte:

XII - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios
fiscais serdo concedidos e revogados.

103 Art. 1° - As isengBes do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias serdo concedidas ou
revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta
Lei.
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possibilidade de reducdo de beneficios fiscais e a criacdo de fundo de equilibrio fiscal com

receitas oriundas dos depdsitos.%*

Por sua vez, a legislacdo que instituiu o0 FEEF previa no paragrafo Unico de seu art. 4° a
possibilidade de prorrogacdo dos beneficios fiscais instituidos pelo periodo necessario ao
ressarcimento dos valores depositados no fundo.l® Especificamente, em relagdo ao FEEF,
havia a previsdo de extingdo do fundo até o final de 2020.1%

Ocorre que os beneficios fiscais suprimidos, que haviam sido anteriormente concedidos
por meios de leis em conformidade com os convénios do CONFAZ e que previam a duracao
méaxima do beneficio fiscal, teriam o prazo de fruicdo estendidos a um periodo que ndo estava

estabelecido em convénio, a partir dessa determinacao prevista na legislacdo do FEEF.

Com efeito, 0 Convénio ICMS 42/2016 n&o previa a prorrogacao dos beneficios fiscais
suprimidos, apenas autorizava o condicionamento da fruicdo dos beneficios fiscais de modo a
suprimi-los.  Nesse contexto, foi publicada a Lei Complementar n°® 160/2017,%%" que
estabelecia formas de deliberacdo dos Estados e Distrito Federal acerca da remissdo dos créditos
constituidos decorrentes de isencGes, incentivos ou beneficios concedidos em desacordo com o
disposto na alinea “g” do inciso XII, do 8 2° do art. 155 da Constituicdo Federal para

restabelecé-los.

104 Clausula primeira Ficam os estados e o Distrito Federal autorizados a, relativamente aos incentivos e beneficios
fiscais, financeiro-fiscais ou financeiros, inclusive os decorrentes de regimes especiais de apuracdo, que resultem
em reducéo do valor ICMS a ser pago, inclusive os que ainda vierem a ser concedidos:

| - condicionar a sua fruicdo a que as empresas beneficiarias depositem em fundo de que trata a clausula segunda
0 montante equivalente a, no minimo, dez por cento do respectivo incentivo ou beneficio; ou

Il - reduzir o seu montante em, no minimo, dez por cento do respectivo incentivo ou beneficio.

Clausula segunda A unidade federada que optar pelo disposto no inciso | da clausula primeira instituird fundo de
desenvolvimento econdmico e ou de equilibrio fiscal, destinado ao desenvolvimento econémico e ou a manutengao
do equilibrio das finangas publicas estaduais e distrital, constituidos com recursos oriundos do depésito de que
trata o inciso | da clausula primeira e outras fontes definidas no seu ato constitutivo.

105 paragrafo Gnico - Fica prorrogado, nos termos de decreto especifico, o prazo de fruicdo de beneficio ou
incentivo fiscal de empresa que proceder conforme o disposto no inciso | do art. 4°, pelo periodo necessario ao
ressarcimento do montante depositado no FEEF.

106 Art. 15 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo, produzindo seus efeitos até 31 de dezembro de 2020.
197 Dispoe sobre convénio que permite aos Estados e ao Distrito Federal deliberar sobre a remissdo dos créditos
tributarios, constituidos ou nao, decorrentes das isencdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-
fiscais instituidos em desacordo com o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 22 do art. 155 da Constituicdo
Federal e a reinstituicdo das respectivas isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais; e altera a
Lei n®12.973, de 13 de maio de 2014.
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Em decorréncia da Lei Complementar n® 160/2017, foi editado o Convénio ICMS
190/2017,1%8 que normatizou sobre a remissdo de créditos tributarios, sejam eles constituidos
ou ndo, advindos de beneficios concedidos em desacordo com a Constituicdo Federal. Além

disso, trouxe disposi¢des sobre as respectivas reinstituicbes dos incentivos.

Diante disso, a partir da edicdo da Lei n° 8.645/2019, que instituiu o FOT e
consequentemente, revogou o FEEF, a previsdo de prorrogacdo dos beneficios fiscais com
vistas ao ressarcimento dos contribuintes onerados pela perda temporaria da benesse fiscal foi,
aparentemente, excluida da nova legislacdo, de modo que muitos passaram a acreditar que o

vicio anterior havia sido corrigido.

No entanto, ao analisar o Decreto n° 47.057/2020, que regulamentou o FOT, verificou-

se que no art. 10° do referido decreto havia a seguinte previsao:

Art. 10. Para ter direito a prorrogacdo de que trata o inciso I, do art. 9° do Decreto n°
45.810, de 3 de novembro de 2016, o contribuinte deverd estar em situacéo regular
perante o Fisco e apresentar requerimento a reparti¢cdo fiscal a que estiver vinculado,
em até 60 (sessenta) dias contados da data de publicacdo deste Decreto, acompanhada
de:

| - indicacdo do beneficio a ser prorrogado;

Il - ato normativo, concessivo e/ou de enquadramento;

111 - comprovacgdo dos depdsitos realizados no FEEF.

Para uma melhor compreensdo, vale transcrever a previsdo do referido art. 9°, do
Decreto n° 45.810/2016, que regulamentou o FEEF:

Art. 9° Fica prorrogado o prazo de fruigdo de beneficio ou incentivo fiscal, financeiro-
fiscal ou financeiro de contribuinte que proceder ao deposito previsto no disposto no
art. 2°, pelo periodo necessario ao ressarcimento do montante depositado no FEEF,
independente de alteragdo nos atos concessivos ou normativos especificos, da seguinte
forma:

Dessa forma, denota-se que o art. 10° do decreto que regulamenta o FOT faz referéncia
amesma previsao de prorrogacao dos beneficios fiscais da legislacdo FEEF, por sua vez contida

108 Clausula primeira Este convénio dispde sobre a remissdo dos créditos tributarios, constituidos ou nao,
decorrentes das iseng¢des, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais, relativos ao Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS, instituidos, por legislacdo estadual ou distrital publicada até 8 de agosto
de 2017, em desacordo com o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal,
bem como sobre a reinstituicdo dessas isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais, observado o
contido na Lei Complementar n°® 160, de 7 de agosto de 2017, e neste convénio.
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no decreto que regulamentou aquele fundo. Portanto, a previsdo de prorrogacdo dos beneficios

fiscais ainda permanece em vigéncia com a instituigéo do FOT.

Além disso, 0 §2° do art. 10° do Decreto'® que regulamenta o FOT prevé que a
prorrogacdo dos beneficios fiscais ndo podera ultrapassar as datas-limites previstas na clausula

décima do Convénio ICMS n° 190/2017, cuja redagdo clausular pode ser conferida abaixo:

Clausula décima As unidades federadas que editaram os atos e que atenderam as
exigéncias previstas na clausula segunda ficam autorizadas a conceder ou prorrogar
os beneficios fiscais, nos termos dos atos vigentes na data da publicacédo da ratificacdo
nacional deste convénio, desde que o correspondente prazo de fruicdo ndo ultrapasse:
| - 31 de dezembro de 2032, quanto aqueles destinados ao fomento das atividades
agropecudria e industrial, inclusive agroindustrial, e ao investimento em infraestrutura
rodoviaria, aquavidria, ferroviaria, portuéaria, aeroportuéria e de transporte urbano,
bem como quanto aqueles destinados a templos de qualquer culto e a entidades
beneficentes de assisténcia social;

Il - 31 de dezembro de 2032, quanto aqueles destinados a manutencdo ou ao
incremento das atividades portuaria e aeroportudria vinculadas ao comércio
internacional, incluida a operacdo subsequente & da importagdo, praticada pelo
contribuinte importador;

Il - 31 de dezembro de 2032, quanto aqueles destinados & manutencdo ou ao
incremento das atividades comerciais, desde que o beneficiario seja o real remetente
da mercadoria;

IV - 31 de dezembro de 2032, quanto aqueles destinados as operagdes e prestacdes
interestaduais com produtos agropecuarios e extrativos vegetais in natura;

V - 31 de dezembro de 2018, quanto aos demais.

Portanto, de acordo com a clausula décima do referido convénio, a prorrogacao dos
beneficios, nos casos especificados, no méximo, ndo podera ultrapassar a data 31 de dezembro
de 2032. Ocorre que, 0 FOT, como sucessor do FEEF, estd em vigéncia desde 2016, e em sua
nova redacdo legal possui a previsdo de vigéncia enquanto durar o Regime de recuperacao
fiscal, nos termos do art. 10, I, da Lei n° 8.645/2019.11°

Paralelamente, foi estabelecido que o prazo de vigéncia do regime de recuperacéo fiscal
serd de até nove exercicios financeiros, conforme determinacdo do art. 2° 86° da Lei
Complementar n® 159/2017.11! Nesse sentido, considerando que o regime de recuperacao fiscal

do Rio de Janeiro possui a previsdo de se encerrar, apenas, em 2031, caso o Estado do Rio de

109 § 20 A prorrogagdo de que trata este artigo ndo podera ultrapassar as datas-limite previstas na clausula décima
do Convénio ICMS n° 190/17, de 04 de dezembro de 2017, nos casos de beneficios fiscais instituidos ou
reinstituidos com base no referido convénio.

110 Art. 10. Esta lei entra em vigor:

| - a partir de 01 de janeiro de 2020 e produzira efeitos enquanto estiver vigente o Regime de Recuperacéao Fiscal
- RRF;

111 & 6°0 prazo de vigéncia do Regime de Recuperacgdo Fiscal serd de até 9 (nove) exercicios financeiros,
observadas as hip6teses de encerramento do art. 12 e de extin¢do do art. 13, ambos desta Lei.
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Janeiro cumpra com a promessa de prorrogacdo dos beneficios fiscais prevista no decreto do
FOT, estariam sendo ampliados beneficios fiscais por mais de uma década, extrapolando
qualquer autorizacdo de convénio do CONFAZ.

Isso porque, na hipdtese do contribuinte que permaneceu realizando o depdsito ao FEEF
desde sua instituicdo, em 2016, até o encerramento da vigéncia do FOT, em 2031, com vistas a
manutencdo do beneficio fiscal concedido, o pagamento da exacdo teria sido efetuado por 15

(quinze) anos ininterruptos.

Torna-se evidente, portanto, que o Estado do Rio de Janeiro seria obrigado a estender
as referidas benesses por um periodo expressivamente superior a limitacdo contida na clausula
décima do Convénio ICMS 190/2017, violando, assim, a disposicdo do art. 155, § 2°, inc. XII,

“g”, da Constituicdo Federal.

Nesse sentido, em virtude da obrigacdo dos depdsitos ao FOT perdurarem por 15
(quinze) anos — até o ano de 2031 — é inegavel que até o fim do ano de 2032, os contribuintes
ndo estardo nem perto de serem ressarcidos dos valores depositados ao longo de todos esses

anos nos fundos, por meio da prorrogacao dos respectivos beneficios fiscais.

Diante disso, foi proferido voto pelo Ministro André Mendonca reconhecendo a
inconstitucionalidade do FEEF e do FOT por violagdo ao art. 155, §2°, inciso XII, “g”, da
Constituicdo Federal. Confira-se trecho da ementa:

(...) 3. Ha vicios de inconstitucionalidade formal nas leis instituidoras do Fundo
Estadual de Equilibrio Fiscal - FEEF e do Fundo Orgamentério Temporario - FOT e
respectivos decretos regulamentadores, justamente porque esses diplomas
concederam e prorrogaram indevidamente beneficios fiscais de ICMS,
potencialmente por mais de uma década, sem observancia do rito disposto no art. 155,
§ 2°, inc. XII, al. “g”, da Constitui¢do da Republica. 4. No caso dos autos, demonstra-
se inconstitucional o expediente de fazer referéncia, no plano legal, ao
redirecionamento de todos os recursos do FEEF para o FOT e a convalidacdo dos atos
praticados na vigéncia do FEEF e do prdprio fundo, ao passo que, no plano infralegal,
tudo se mantém como no regime anterior, inclusive com explicita remisséo a ele,
havendo até mesmo previsdo normativa de deciséo da Fazenda Estadual em favor do
deferimento da prorrogacdo publicada em Diario Oficial. (...)}*2

112 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto do Ministro André Mendonga na ADI n° 5.635 em 17.03.2023. Voto
ainda ndo consolidado em acérddo. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso.
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Portanto, sob este vértice, pode-se entender que seriam eivadas de inconstitucionalidade
as leis que instituiram o FEEF e o FOT, por possuirem previsdo legal que prorroga
indevidamente beneficios fiscais, extrapolando, assim a competéncia do CONFAZ e violando,

por consequéncia, o art. 155, § 2°, inc. XII, “g”, da Constituicdo Federal.
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CONCLUSAO

O presente trabalho buscou analisar a constitucionalidade do Fundo Estadual de
Equilibrio Fiscal (FEEF) e do Fundo Orcamentario Temporario (FOT) a luz do subprincipio da
superlegalidade, que determina a submissao de todas as normas de Direito Tributario e Direito

Financeiro a Constituicdo Federal, tornando-se passivel de controle jurisdicional.

Além disso, em virtude da submissdo das normas de Direito Financeiro ao controle
constitucional, procedeu-se a analise da constitucionalidade da obrigacdo do depdsito de parcela
do ICMS desonerado de beneficios fiscais aos referidos fundos, considerando os principios da

ndo vinculagéo das receitas de impostos e da unidade de tesouraria.

Com base no voto do Ministro Luis Roberto Barroso no julgamento da ADI n° 5.635,
foi realizada uma breve andlise sobre a possivel classificacdo do FEEF e do FOT como fundos
especiais ou fundos atipicos. Esta avaliacdo considerou tanto a legislacdo pertinente quanto a
limitada doutrina existente sobre fundos atipicos, que séo vistos como exceg¢des ao principio da

unidade de tesouraria.

Ademais, analisou-se a constitucionalidade dos fundos considerando a previsdo de
prorrogacdo dos beneficios fiscais que foram temporariamente suprimidos, visando ressarcir 0s
contribuintes que efetuaram depdsitos nos fundos até o final de sua vigéncia. Conquanto se
reconheca a nobre intencdo do legislador de tentar prever uma forma de recompensar o
contribuinte que suportou o 6nus do pagamento dessa exagao por tantos anos, € tecnicamente
indispensavel observar, rigorosamente, 0s preceitos constitucionais ao conceder ou ampliar o
periodo de fruigdo beneficios fiscais, sob risco de violagdo ao art. 155, § 2°, inc. XII, “g”, da

Constituicdo Federal.

Sendo assim, diante de todo exposto, conclui-se pela inconstitucionalidade das Leis n°
7.428/2016 e 8.645/2019, que instituiram o FEEF e do FOT, diante da violagdo aos principios
da ndo afetacdo de receitas de impostos e da unidade de tesouraria, previstos nos arts. 167,

inciso IV e 164, 83°, da Constituicdo Federal, respectivamente.

Considerando as caracteristicas particulares do imposto, dentre todas as espécies

tributérias previstas no ordenamento juridico brasileiro, verificou-se a relagdo da natureza desse
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tipo de tributo com o principio da unidade de tesouraria. Nesse sentido, a previsao de que
valores relacionados aos impostos seriam destinados ao equilibrio fiscal do Estado do Rio de
Janeiro, contraria a propria natureza do imposto como espécie no sistema tributario nacional,
tendo em vista que seus recursos devem ser destinados ao custeio das atividades gerais do
Estado.

Por fim, sob o prisma da extensdo imprépria de beneficios fiscais relacionados ao ICMS,
conclui-se pela inconstitucionalidade das legislacdes que estabeleceram o FEEF e o FOT, pelo
fato de que tais normas excederam a competéncia exclusiva do CONFAZ, designado como
6rgdo competente para deliberar sobre a concessdo ou revogagdo de incentivos fiscais
associados ao ICMS no &mbito nacional.

Por derradeiro, durante a pesquisa e a elaboracao do presente trabalho, o julgamento da
ADI n° 5.635/RJ ainda estava pendente, tendo sido proferidos, apenas, 0s votos dos Ministros
Luis Roberto Barroso e André Mendonca. Ocorre que, na penultima semana do més de outubro
do corrente ano, o STF deliberou sobre o assunto, decidindo pela constitucionalidade das leis

que instituiram tanto o FEEF quanto o FOT.

Na ocasido, o Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedente o pedido formulado
na ADI n° 5.635 para conferir interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 2° da Lei n°
7.428/2016 e ao art. 2° da Lei n° 8.645/2019 de modo a (i) afastar qualquer interpretacdo que
vincule as receitas destinadas ao FEEF/FOT a um programa governamental especifico; e (ii)
garantir a ndo cumulatividade do ICMS referente ao depdsito instituido, sem prejuizo da
vedacdo ao aproveitamento indevido dos créditos, salientando que se aplicam aos depositos em
questdo as regras proprias do ICMS, nos termos do extrato da ata de julgamento disponibilizada
no site do STF.

Ao final, foi fixada a seguinte tese de julgamento: "S&o constitucionais as Leis n°s
7.428/2016 e 8.645/2019, ambas do Estado do Rio de Janeiro, que instituiram o Fundo Estadual
de Equilibrio Fiscal - FEEF e, posteriormente, o Fundo Orcamentario Temporario - FOT,
fundos atipicos cujas receitas ndo estdo vinculadas a um programa governamental especifico e
detalhado™.
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