VOTO-VISTA

ACAO 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 CONSELHQ FAZENDARIO DE
POLITICA FAZENDARIA. FENDOS DESTINADOS
A MANUTENCAO DO EQUILIBRIO FISCAL DO
ESTADO (FEEF E FOT). DEPOSITOS DOS
CONTRIBUINTES DESTINATARIOS DE
BENEFICIOS FISCAIS: DE ICMS. PEDIDOS
PROCEDENTES.

1. Nao ocorre a prejudicialidade, de pleno direito, de
uma agao objetiva na hipdtese de superveniente
revogacao do objeto originario. Desde que inalterado
substancialmente o objeto e feito tempestivamente o
pedido de aditamento a peticao inicial, a agao direta
de inconstitucionalidade comporta conhecimento.

2. E pacifico, no repertério jurisprudencial desta
Corte, ‘que decretos autobnomos, os quais instituem ou
prorrogam beneficios fiscais, em desacordo a
Convénio CONFAZ, sao passiveis de controle via
acdo direta de inconstitucionalidade. Isso porque se
coloca em xeque a compatibilidade direta das normas
infralegais com o art. 155, § 2% inc. XII, al. “g”, da
Constituigao da Republica. Precedentes.

3. Ha vicios de inconstitucionalidade formal nas leis
instituidoras do Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal -
FEEF e do Fundo Or¢amentéario 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 Constituigao da Republica.

4. No caso dos autos, demonstra-se inconstitucional o
expediente de fazer referéncia, no plano legal, ao
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redirecionamento de todos os recursos do FEEF para
o FOT e a convalidagdo dos atos praticados na
vigéncia do FEEF e do proprio fundo, ao passo que,
no plano infralegal, tudo se mantém como no regime
anterior, inclusive com explicita. remissao a ele,
havendo até mesmo previsao normativa de decisao
da Fazenda Estadual em favor do deferimento da
prorrogacao publicada em Diarie Oficial.

5. O principio da nao afetagao-de receitas de impostos
veda que um ato normativo infraconstitucional
estabeleca um vinculo entre uma fonte de recursos
dessa espécie tributaria‘a determinado destino. Com
efeito, busca evitar o engessamento do manejo
orcamentario, assim ‘como garantir a liberdade do
legislador orcamentdrio e a utilizagao do total das
receitas derivadas de impostos na satisfacao 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 vinculagao das receitas arrecadadas
de ICMS a fundo publico (FOT ou FEEF), seja pela
vinculacao 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 “manutencao do equilibrio
fiscal do Estado” nao é 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. Cldusula segunda do
Convénio ICMS n® 42, de 2016: a arrecadacao dos
depositos deve compor fundo publico que se destina
“ao desenvolvimento econdmico e/ou a manutencgao
do equilibrio das finangas publicas estaduais e
distrital”.



7. Mesmo que a “manutencao do equilibrio fiscal do
Estado” fosse destinagao genérica, apta a servir como
fonte de recursos para a satisfacao de qualquer
necessidade publica, ocorrem tanto do FEEF quanto
do FOT vinculacoes indiretas do ICMS
adicionalmente arrecadado em:razao dos depositos
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
(manutencao 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 Manutencao e Desenvolvimento da
Educacao Basica.e de Valorizacao dos Profissionais
da Educacao. — FUNDEB”; e (iii) o “repasse
constitucional de 25% (vinte e cinco por cento) dos
municipios”.. Sendo assim, nessa hipotese, haveria,
ainda sim, uma vinculagao indireta entre a
arrecadacdo dos depdsitos, com natureza de imposto,
e fundos publicos (FUNDEB e FUCEP) ou
destinacoes especificas (transferéncia
intergovernamental, manutencao e desenvolvimento
do-ensino e combate a pobreza e as desigualdades
sociais), o que também afronta o art. 167, inc. IV e §
4°, da Constituicao da Republica.

8. Independentemente de serem especiais ou atipicos,
o Fundo Orgamentario Temporario 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 nao afetacao almeja
evitar. Por definicao, 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 nao tivessem programagao

propria ou constituissem unidade orcamentdria, os
3



fundos de redefinicao de fontes ostentam natureza
contdbil, porquanto se amoldam ao conceito do art.
71 do Decreto n® 93.872, de 1986. Em regra,
apresentam programacgoes especificas e sao sacados
contra o caixa do Erério. Urge, ainda, observar que,
para a caracterizacao de um fundo. especial publico,
basta a reserva de receitas jempregadas em
determinada finalidade, em opesi¢ao ao principio de
unidade de caixa (art. 56 da.Lei n® 4.320, de 1964).
Logo, o FEEF e o FOT sao fundos publicos especiais.

9. Na esteira da expressa diccao constitucional, da
doutrina de direito financeiro e da jurisprudéncia
deste Supremo Tribunal Federal, é inarredavel a
conclusao de que fundos publicos,
independentemente da qualificagdo como especiais
ou atipicos, submetem-se a vedagao constitucional do
principio da_nao vinculagdo. Ademais, impende
perceber que.este Supremo Tribunal Federal nunca
condicionou.ou limitou a incidéncia do principio da
ndo afetacao apenas a fundos especiais, ou mesmo
exclusivamente aos fundos constituidos por unidades
orcamentdrias, nao vinculados a um oOrgao, gestor
determinado, programa de trabalho especifico ou
detalhado. Na verdade, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal é firme no sentido de que nao se
revela Obice a aplicabilidade do art. 167, inc. IV, da
Constituicao de 1988, a qualificacao do instituto
juridico-financeiro utilizado para arrostar a
funcionalidade do principio da nao afetacgao.
Precedentes.

10. Simula do voto-vista submetida a deliberagao do
Colegiado: “Sao inconstitucionais, por vicio de
competéncia e ofensa ao principio da nao-afetacao da
receita dos impostos, as Leis n® 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 Org¢amentario
Temporario”.



11. Acao direta de inconstitucionalidade julgada
procedente.

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA:

1. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com pedido liminar,
ajuizada pela Confederacao Nacional da Industria (CNI) em face dos arts.
2°, 42, caput e inc. I, e 5% da Lei n® 7.428, de 2016, do Estado do Rio de
Janeiro, e de normas do Decreto estadual fluminense n® 45.810, de 2016, e
do Convénio ICMS n® 42, de 2016.

2. Eis o inteiro teor de parcela dos atos impugnados:

“ Lei Estadual n® 7.428, de 25 de agosto de 2016

Art. 22 A fruicdao do. beneficio fiscal ou incentivo fiscal, ja
concedido ou que vier a ‘ser concedido, fica condicionada ao depdsito
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 utilizacao 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 os Municipios (25%).

(..)

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

I - deposito no valor correspondente ao percentual 10% (dez por
cento)-aplicado sobre o montante da diferenca entre o valor do
imposto calculado com e sem utilizacdao 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 os municipios;

(..)

Art. 52 O descumprimento do disposto no art. 2° desta lei resultara
em:

I - perda automatica, nao definitiva, no més seguinte ao da fruicao
dos respectivos beneficios e incentivos fiscais ou financeiros, se o
contribuinte beneficidrio ou incentivado nao efetuar, no prazo
regulamentar, o deposito previsto no art. 22 desta Lei;

IT - perda definitiva dos respectivos beneficios e incentivos fiscais
ou financeiros, se o contribuinte beneficiario ou incentivado nao
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efetuar, no prazo regulamentar, o deposito previsto no art. 22 desta Lei
por 3 (trés) meses, consecutivos ou nao.”

Convénio ICMS n® 42/2016

“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 apuragao, que resultem em redugao-do valor ICMS a ser
pago, inclusive os que ainda vierem a ser concedidos:

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

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

§ 1° O descumprimento, pelo beneficidrio, do disposto nos incisos
I e IT do caput por 3 (trés) meses, consecutivos ou nao, resultard na
perda definitiva do respectivo incentivo ou beneficio.

§ 2° O montante de que trata o inciso I do caput serad calculado
mensalmente e depositado na data fixada na legislagao estadual ou
distrital.

Clausula segunda: A unidade federada que optar pelo disposto no
inciso I da cldusula primeira instituird fundo de equilibrio fiscal,
destinado a manutencao do equilibrio das finangas publicas,
constituidos com recursos oriundos do deposito de que trata o inciso I
da cldusula primeira e outras fontes definidas no seu ato constitutivo.”

3. A Autora suscitou um conjunto de nove argumentos em favor da
inconstitucionalidade .do diploma hostilizado. Nas palavras do Relator, “
atirma que (i) o art. 2° da lei estadual teria criado um imposto diverso do
ICMS, o que é de competéncia exclusiva da Uniao e deve ser feito por lei
complementar; violando os arts. 146, 111, 148, 149 e 154, todos da CF/1988;
(ii) o mesmo. dispositivo introduz um empréstimo compulsdrio, o que
também deyve ser feito pela Unido por lei complementar. Além disso, o
suposto _empréstimo compulsdrio nao se enquadraria nas hipdteses
previstas no art. 148 da CF/1988; (iii) o conjunto normativo em questao
prevé o aumento da carga tributdria no mesmo exercicio financeiro, a partir
de 01.12.2016, o que ofende o principio da anterioridade (art. 150, III, b e ¢,
da CF/1988); (iv) vincula-se a receita de ICMS ao Fundo Estadual de
Equilibrio Fiscal (FEEF), em afronta ao art. 167, IV, da CF/1988; (v) viola-se a
segurancga juridica no que se refere aos beneficios fiscais condicionados,
uma vez que o art. 2° prevé o depdsito como requisito para a fruicao de



beneficios ja concedidos, produzindo efeitos retroativos; (vi) as medidas
impostas aos contribuintes sdo desproporcionais considerando o fim
promovido, que é a estabilidade tinanceira do Estado.”

4. Em 2017, a CNI fez pedido de aditamento a exordial, de modo a
também impugnar o Decreto n® 45.973, de 2017, e a Resolugao SEFAZ n® 33,
de 2017, ambas do Estado do Rio de Janeiro.

5. Posteriormente, em 2020, a requerente solicitou novo aditamento a
peticao inicial, com o fito de incluir, como objeto desta agao direta, a Lei
estadual fluminense n® 8.645, de 2019, que institui o Fundo Orgamentario
Temporario. Esse novo fundo € explicitamente conformado aos termos e aos
limites do Convénio CONFAZ n° 42, de 2016, e aos arts. 71 a 74 da Lei n®
4.320, de 1964, os quais correspondem aoTitulo VII - Dos Fundos Especiais
” desse diploma. Assim, na visdo da Autora, o art. 9° do referido diploma
revogou a Lei n® 7.428, de 2016,  porém nao corrigiu os vicios de
inconstitucionalidade apresentados.. Reproduzo o inteiro teor dessa
legislagao:

“Lei Estadual n® 8.645, de 9 de dezembro de 2019

Art. 12 Fica instituido o fundo orcamentario temporario nos
termos e nos limites do convénio CONFAZ n° 42, de 03 de maio de
2016 e no Titulo. VII da Lei Federal n° 4.320, de 14 de marco de 1964.

Art. 2° A ‘fruicao de incentivos fiscais e de incentivos financeiro-
fiscais fica condicionada ao depdsito no fundo disciplinado no artigo
12, de percentual de 10 (dez por cento), aplicado sobre a diferenca
entre 0-valor do imposto calculado com e sem a utilizagao de
beneficios ou incentivos fiscais concedidos a empresa contribuinte do
ICMS; ja considerada, no aludido percentual, a base de calculo para o
repasse constitucional para os municipios.

Art. 32 Constituem receitas do fundo instituido no Artigo 1%

I - depdsito, nos termos e nos limites do Convénio CONFAZ n® 42,
de 2016, observados os percentuais previstos no Artigo 2%

IT - dotagOes or¢camentarias;

III - rendimentos de aplicagdes financeiras de seus recursos;

IV - outras receitas que lhe venham a ser legalmente destinadas.

Art. 4° O valor depositado nos termos do art. 2% desta Lei sera
excluido o repasse constitucional de 25 (vinte e cinco por cento) dos
municipios e o adicional do ICMS inerente ao Fundo Estadual de
Combate a Pobreza e as Desigualdades Social - FECP.



Art. 5° O descumprimento do Artigo 2° implicard as
consequeéncias previstas no § 22 da clausula 1 do Convénio CONFAZ
n® 42/2016.

Art. 6° Os recursos auferidos pelo Fundo disciplinado no Artigo 1°
serao destinados ao equilibrio fiscal do Estado.

Art. 7° Ficam excluidos dos efeitos desta Lei:

I - os contribuintes alcangados pela Lei n®.1.954, de 26 de janeiro
de 1992, revogada pela Lei n® 8.266, de 26 de dezembro de 2018, que
autorizou o Estado do Rio de Janeiro a reinstituir o incentivo fiscal de
que trata a Lei Estadual n°® 1.954, de 1992, e da-outras providéncias;

II - os contribuintes alcancados pelas Leis n® 4.173, de 29 de
setembro de 2003; 4.892, de 01 de novembro de 2006; 6.331, de 11 de
outubro de 2012; 6.648, de 20 de dezembro de 2013; 6.868, de 19 de
agosto de 2014; 6.821, de 25 de junho/de 2014; e 8.792, de 13 de abril de
2020.

III - os contribuintes alcangados pelos Decretos n® 32.161, de 11 de
novembro de 2002 e 43.608, de 23 de maio de 2012;

IV - os contribuintes alcangados pelo setor sucroalcooleiro;

V - os beneficios ou incentivos fiscais que alcancem material
escolar e medicamentos basicos;

VI - os beneficios ,ou incentivos fiscais concedidos a micro e
pequenas empresas definidas na Lei Complementar n® 123, de 14 de
dezembro de 2006;

VII - as empresas de reciclagem;

VIII - os contribuintes do setor de lacteos alcangados pelo Decreto
n® 27.427, de 17~.de novembro de 2000, Livro XV, Titulo III, e pelo
Decreto n® 29.042, de 27 de agosto de 2001, ou pelos Decretos que
vierem a substitui-los ou suceder-lhes;

IX - os'contribuintes alcancados pela Lei Complementar n° 128, de
19 de dezembro de 2008;

X - os beneficios ou incentivos fiscais que alcancem o setor de
agricultura familiar e a agroindustria artesanal fluminense;

XL - os beneficios ou incentivos fiscais que alcancem a produgao,
distribui¢do e comercializagao de legumes, frutas, hortalicas e ovos,
inclusive quando processados e higienizados in natura;

XII - os beneficios ou incentivos fiscais que alcancem os seguintes
produtos: papel higiénico; papel toalha; papel toalha interfolhada;
guardanapo; absorvente e protetor didrio; fralda infantil e geriatrica; e
lenco umedecido, nos termos do Decreto n® 45.780, de 04 de outubro
de 2016 ou a legislacao que lhe vier a substituir ou suceder;

XIII - os beneficios ou incentivos fiscais que alcancem:

a) as operagOes internas do comércio varejista com veiculo
automotor novo, classificado nos codigos da Nomenclatura Brasileira



de Mercadorias/Sistema Harmonizado - NBM/SH, indicados nos
Anexos I e II, do Livro XIII do Decreto n® 27.427, de 17 de novembro
2000;

b) as operagdes com veiculo automotor usado.

XIV - os contribuintes que exercam a atividade econdmica de
bares e estabelecimentos de servicos de alimentacao;

XV - os contribuintes alcangados pelo setor.industrial de produgao
de aves resfriadas ou congeladas. (Redagao dada pela Lei n® 9.556, de
2022)

Paragrafo Unico - Para efeito do vinciso X, considera-se,
agroindustria artesanal a que empregue" diretamente até vinte
empregados e apresente faturamento bruto anual de até cento e dez
mil UFIRs-R] (Unidades Fiscais de Referéncia)

Art. 8° Ficam convalidados todos atos praticados e o respectivo
Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal, editados com base na Lei n°
7.428, de 25 de outubro de 2016.

Art. 9° Fica revogada Lei n? 7.428, de 25 de agosto de 2016, e suas
posteriores alteragoes.

Art. 10. Esta lei entra em vigor:

I - a partir de 01 de janeiro de 2020 e produzird efeitos enquanto
estiver vigente o Regime de Recuperacao Fiscal - RRF;

IT - apds decorridos noventa dias da data da sua publicagao, para
os beneficidrios da exclusao prevista no inciso XIV do art. 14 da lei n°
7.428, de 25 de agosto de 2016.”

6. Quanto a instru¢do processual efetivada neste feito, acompanho o
minudente relatério apresentado pelo eminente Ministro Roberto Barroso .

7. No ambito da Sessdo Virtual deste Plendrio transcorrida entre 13 e 20
de maio de 2022, o0 e. Ministro Relator apresentou voto no sentido de julgar
parcialmente procedentes os pedidos formulados, unicamente para conferir
interpretagdao conforme a Constitui¢do ao art. 22 da Lei n® 7.428, de 2016, e
ao art. 22 da Lei n? 8.645, de 2019 , ambas do Estado do Rio de Janeiro, de
modo a (i)afastar qualquer exegese que vincule as receitas vertidas ao FEEF
/FOT a um programa governamental especifico; e (i) garantir a nado
cumulatividade do ICMS relativo ao deposito instituido, sem prejuizo da
vedagao ao aproveitamento indevido dos créditos. Ainda, prop0s a seguinte
tese de julgamento:

“Sao constitucionais as Leis n® 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 Or¢amentario
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Temporario — FOT, fundos atipicos cujas receitas nao estdo vinculadas
a um programa governamental especifico e detalhado”.

8. Pedi vista dos autos para melhor analise da controvérsia
constitucional, mas principalmente por ter sido a mim conferida, por livre
distribuicao, a relatoria da ADI n°® 7.162/R]J, ajuizada pela Associagao
Brasileira de Empresas de Exploragao e Produgao de Petréleo e Gas em face
da Lei n® 8.645, de 2019, e do Decreto n° 47.057, de 2020, ambos do Estado
do Rio de Janeiro.

Passo a votar .

10. De plano, com as mais respeitosas vénias ao entendimento externado
pelo e. Ministro Relator, apresentarei neste voto-vista parcial divergéncia ao
voto de Sua Exceléncia, de maneira a posicionar-me pelo acolhimento
integral dos pedidos veiculados pela requerente . Isso porque, da detida
andlise que fiz da matéria, visualizo a existéncia tanto de vicio formal
quanto de inconstitucionalidades materiais no objeto ora impugnado,
notadamente no que se refere ao-espago normativo reservado ao CONFAZ
pelo art. 155, § 2¢ inc. XII, al.-“g”, da Constitui¢io da Republica, e ao
principio da ndo afetagdo das' receitas advindas de impostos a drgaos,
fundos ou despesas, nos termos do art. 167, inc. IV e § 4%, do Texto
Constitucional.

11. Sendo assim, com o objetivo de facilitar a compreensao das
convergéncias e divergéncias entre o presente pronunciamento e o voto
formulado pelo e Ministro Roberto Barroso, adotarei metodologia
expositiva semelhante aquela adotada por Sua Exceléncia. Ademais, por
brevidade e por concordar essencialmente com as razdes apresentadas pelo
eminente Relator, deixarei de me manifestar em relagdo aos topicos da
anterioridade tributaria, direito adquirido a beneficio fiscal,
proporcionalidade e ndo cumulatividade.

I. PRELIMINAR: perda de objeto - inocorréncia.

12. Inicialmente, o eminente Relator defende a rejeicdo da questdo
preliminar suscitada pela Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro
no sentido de que teria havido perda superveniente do objeto, diante da
revogagao da Lei n? 7.428, de 2016, pela Lei n® 8.645, de 2019. Em sua visao,
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o Supremo Tribunal Federal possui entendimento consolidado em favor da
inexisténcia de prejudicialidade, de pleno direito, no bojo de agdao em
controle abstrato de constitucionalidade quando apenas se verifique que o
objeto originariamente impugnado fora revogado. Assim, para que a
extingdo andomala do processo ocorra, deve ter ocorrido alteragao
substancial do complexo normativo e inexistido pedido de aditamento
realizado tempestivamente pelo requerente. Ao analisar 0 caso dos autos, o
eminente Relator concluiu o seguinte:

“3. No caso em questao, a despeito.da revogacao da disciplina
anterior, 0os novos atos normativos ndo consubstanciam efetiva
modificacdo acerca do tema ora examinado. Nao por outra razao,
mantém-se inalterados os fundamentos constitucionais empregados
pela parte autora para impugnar a validade da legislacao estadual
atual. A Lei n® 8.645/2019, de forma idéntica a Lei n® 7.428/2016, exige
a realizacdo de depdsito em, favor de fundo estadual (antes
denominado FEEF, agora deneminado FOT) como condi¢do para a
manutenc¢ao de beneficios-fiscais. Ambos os fundos se destinam a
promover o equilibrio fiscal do Estado. A metodologia de cdlculo do
valor devido também continua sendo a mesma: aplica-se o percentual
de 10% sobre a diferenga de valor entre o ICMS calculado com e sem o
beneficio fiscal. Demonstra-se, assim, que a inovacao legislativa nao
produziu alteragao'substancial da exigéncia e da apuracao do depdsito
impugnado por meio desta acao.

(.-)

4. Reitere-se, ainda, que a parte autora formulou, oportunamente,
pedido de aditamento a peticao inicial, visando a conformar o objeto
aos atos normativos que se seguiram no tempo.

5. Por todo o exposto, concluo por rejeitar a questao preliminar de
perda - de objeto e enfatizo que entendimento diverso importa o
afastamento da jurisdi¢do constitucional desta Corte sobre tema de
alta relevancia juridica, social e econdmica, em razao de ato legislativo
que, a pretexto de introduzir inovacao na ordem juridica estadual, em
verdade, mantém higido regime juridico idéntico ao anterior.”

13. Acompanho, em sede preliminar, a proposta do Ministro Relator,
com singelas ressalvas , as quais apresento no sentido de fomentar o
aprimoramento dos procedimentos levados a efeito pela Corte no
processamento inicial das a¢oes diretas.

14. Reavivo posicionamento critico por mim inaugurado,
posteriormente acompanhado pelos e. Ministros Gilmar Mendes, Luiz Fux e
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Rosa Weber, no ambito da ADPF n°® 651/DF (Relatora Ministra Carmen
Lucia). Naquela assentada, considerei ser necessdrio por parte da Corte a
defini¢do de um marco temporal e de um rito procedimental razoaveis para
o acolhimento de pedidos de aditamento ao petitorio inicial tanto sob a
perspectiva dos Ministros vogais quanto dos sujeitos integrantes do feito e
demais jurisdicionados interessados.

15. No caso dos autos, é imprescindivel registra r que o e. Relator
conferiu, em 09/06/2021, prazo para que as partes.se manifestassem sobre os
aditamentos solicitados pela CNI. Além disso, diante da questao preliminar
suscitada pela PGE/R], na data de 06/10/2021, o.e. Ministro Roberto Barroso
abriu novo lapso para manifestacao quanto a-prejudicialidade. Porém, apds
detida analise de todas as decisdes interlocutoérias e despachos produzidos
por Sua Exceléncia, ndo constato, até a Sessdao Virtual iniciada em 13/05
/2022, qualquer manifestagio no sentido de aceitar ou rejeitar os
aditamentos solicitados . Mesmo no voto apresentado ao Tribunal Pleno,
embora seja explicita a rejeicao da questao preliminar pela perda do objeto e
na tese de julgamento proposta constar também a Lei n° 7.428, de 2016,
salvo entendimento mais ilustrado, ndo teria restado claramente
identificado o exato conteudo do complexo normativo em discussao, ap6s
os pleitos de aditamento a exordial .

16. Nao se cuida aqui de consideragcao sem repercussoes praticas.
Conforme ja dito, foi a mim distribuida a ADI n® 7.162/R], que se contrapde
a Lei n® 8.645, de 2019;,'do Estado do Rio de Janeiro, a qual instituiu o Fundo
Orgamentario Temporario. Logo, esse expediente ocorrera em 05/05/2022,
conquanto a sessao virtual pela qual se conheceu do voto do e. Ministro
Luis Roberto Barroso iniciou-se em 13/05/2022. Por conseguinte, seguindo a
diccao literal do Cddigo de Processo Civil, a situacdo em tela ocasionou a
existéncia de dois relatores para substancialmente a mesma matéria.

17. No mesmo sentido, a despeito da notavel economia processual, a
mescla dos objetos pode ocasionar algumas perplexidades aos
jurisdicionados, pois em certos momentos do primoroso voto do eminente
Relator se reconhece a inconstitucionalidade da Lei n® 7.428, de 2016, e do
FEEF, como, por exemplo, no tema da nao afetacao dos impostos a fundo
publico. No entanto, quando da propositura de fixacdo de tese de
julgamento, assenta-se a constitucionalidade de ambos os fundos.
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18. Destaco, novamente, que as correntes ponderacdes sao feitas
somente a um questionamento de metodologia decisdria, além de renovada
manifestacdo do conhecido debate a respeito da fixacao de teses de
julgamentos em processos objetivos. Acolhendo o encaminhamento do e.
Ministro Roberto Barroso nas questoes preliminares.

Passo ao mérito .

II. MERITO: competéncia do CONFAZ e natureza juridica dos depésitos
destinados ao FEEF e ao FOT.

19. Em relagao a natureza juridica de ICMS nos depdsitos em questdo, o
Relator vaticinou que esses possuem: matureza juridica de reducgao
transitoria de beneficios fiscais em relacao ao ICMS, portanto ndo haveria
na espécie empreéstimo compulsorio ‘ou criagdo de tributo novo. Decerto, a
partir da leitura do Convénio ICMS n®42, de 2016, do CONFAZ, fica claro
que se pretende versar sobre condicionante a fruicao de beneficio fiscal
anteriormente aprovado e ja concedido. Nessa linha, o descumprimento
dessa obrigacao por trés meses.consiste em causa suficiente para a perda
definitiva do incentivo fiscal: Vale perceber que a discussdao nao é
desprovida de sentido pratico, porque é de conhecimento notorio a criagao,
nos ultimos meses, por todo o Brasil, de uma série de fundos voltados a
infraestrutura publica, famparados na cldusula primeira, inc. I, deste
convénio. E comum_até mesmo justificar-se esse expediente financeiro
diante da sua suposta facultatividade ao contribuinte beneficidrio de
isengao fiscal, o que ndo atrairia o regime juridico-tributario ou a vedagao
de sangoes politicas em matéria fiscal.

20. Mencionada classificacao também impacta no cumprimento, ou nao,
do Plano de Recuperacao Fiscal pactuado entre a Uniao e alguns entes
estaduais,.como o Estado do Rio de Janeiro, porquanto uma das medidas de
equilibrio, a ser implementada nos trés primeiros anos de vigéncia daquele,
consiste justamente na reducao de, pelo menos, 20% dos incentivos e
beneficios fiscais ou financeiro-fiscais dos quais decorram renuncias de
receitas (art. 2%, inc. III, da Lei Complementar n® 159, de 2017). No entanto,
no § 3° do mesmo dispositivo, ficam excluidas desse comando as rentincias
de receita realizadas mediante deliberacao do CONFAZ de um lado e, de
outro, as caracterizaveis como isencao onerosa. Nos termos do art. 178 do
CTN, estas qualificam-se pelo prazo certo ou por derivarem do
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cumprimento de determinadas condi¢des. Em suma, com a incidéncia da
clausula primeira, inc. I, do convénio em tela, torna-se esvaziada ou
nulificada uma das medidas pensadas pelo Legislador nacional para “
corrigir os desvios que afetaram o equilibrio das contas publicas, por meio
da implementagao das medidas emergenciais e das reformas institucionais
determinadas no Plano de Recuperacao elaborado preéviamente pelo ente
federativo que desejar aderir a esse Regime ” (art. 1°,§ 2%, da LC n® 159, de
2017). Por conseguinte, tem-se dificuldade de imaginar a condigao em
comento como uma “ medida emergencial e tempordria, pensada em razao
da notdria crise fiscal suportada pelo ente federativo.”’, consistindo, ao fim e
ao cabo, em elevacao do ICMS.

21. Posto esse panorama fatico-normativo, com as mais respeitosas
vénias, visualizo evidente inconstitucionalidade formal nas leis
instituidoras do FEEF e do FOT e respectivos decretos regulamentadores,
justamente porque esses diplomas concederam e prorrogaram
indevidamente beneficios fiscais de ICMS, sem observancia do rito disposto
no art. 155, § 2% inc. XII, al. “g”, da Constituicdo da Reptublica . A esse
proposito, Sua Exceléncia, o Relator, dedica um paragrafo para enfrentar
esse questionamento com conclusdo oposta ao que aqui se apresenta:

“(...)

10. Observe=-se, ainda, que nao ¢ possivel falar em prorrogacao
indevida de beneficios fiscais de ICMS sem autorizacao do CONFAZ.
Isso porque 0 Decreto n® 45.810/2016, que previa essa hipotese em seu
artigo 9%, foi revogado e nao ha norma semelhante na Lei n® 8.645
/2019, que criou o FOT. Igualmente, nao se pode afirmar que o art. 10
do Decreto n® 47.057/2020 concedeu benesse fiscal ndo autorizada pelo
CONFAZ, porque, para tanto, seria necessario realizar um controle de
legalidade incompativel com a via processual eleita. Isto é, eventual
carater ultra legem do decreto ndo pode ser questionado pela via
difusa, tampouco por meio desta acao direta (nesse sentido: ADI n®
2.387, Red. p/acordao Min. Ellen Gracie, j. 21/02/2001; e ADI n® 996-
MC, Rel. Min. Celso de Mello, j. 11/03/1994).”

22. Respeitosamente, de simples leitura do complexo normativo desta
acao objetiva, o que nada se confunde com controle de legalidade,
demonstra-se cristalina a manutengdao de expediente inconstitucional
atinente a prorrogacao de beneficio fiscal, sem qualquer amparo no art. 155,
§ 22 inc. XII, al. “g”, da Constituicdo da Reptublica . Veja-se um comparativo

entre as legislagdes do FEEF e do FOT, com grifos nossos:
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FEEF — Lein®7.428, de 2016FOT — Lei n® 8.645, de 2019 Art. 4° (omissis)

Paragrafo tnico - Fica prorrogado, nos termos de decreto especifico, o prazo de fruigao de
beneficio ou incentivo fiscal de empresa que proceder conforme o disposto no inciso I do

art. 4°, pelo periodo necessdrio ao ressarcimento do montante depositado no FEEF .

Art. 92 O saldo porventura existente, a época da extingao do FEEF, devera ser revertido ao

Rioprevidéncia ou a fundo que, porventura, venha a substitui-lo.

Art. 8% Ficam convalidados todos atos praticados e o respectivo Fundo Estadual de
Equilibrio Fiscal, editados com base na Lei n° 7.428, de 25 de outubro de 2016.

Art. 9° Fica revogada Lei n° 7.428, de 25 de agosto de 2016, e suas posteriores alteragdes.
Decreto n? 45.810, de 2016Decreto n? 47.057, de 2020 Art. 9° Fica prorrogado o prazo

de fruicdo de beneficio ou incentivo fiscal, finaneeiro-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 altera¢cao nos atos

concessivos ou normativos especificos, da seguinte forma:

I - quando concedido por prazo certo, fica-prorrogado por um més a cada dez meses em

que realizados depdsitos no FEEF, ou fracao;

IT - quando concedido por prazo indeterminado, fica garantida a sua manutengao, sem
redugao, até 31 de maio de 2021.Art: 9° O saldo porventura existente, em 11 de margo de
2020, do Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal - FEEF, instituido por meio da Lei n® 7.428
/2016 , bem como os valores arrecadados relativos a este fundo, a partir de 12 de margo de

2020, serao revertidos ao FOT.

Art. 10. Para ter direito ‘a. prorrogagao de que trata o inciso I, do art. 9% do Decreto n®
45.810 , de 3 de novembro de 2016 , o contribuinte devera estar em situacdo regular
perante o Fisco e apresentar requerimento a reparti¢ao fiscal a que estiver vinculado, em

até 60 (sessenta) dias contados da data de publicagao deste Decreto, acompanhada de:
I - indicacao do beneficio a ser prorrogado;
I - ato normativo, concessivo e/ou de enquadramento;

III - comprovagao dos depositos realizados no FEEF.

§ 1° Para os efeitos do disposto no inciso II, do art. 9° do Decreto n® 45.810/2016 , a data-
limite de manutengéo do beneficio fiscal fica fixada em 31 de julho de 2020.

§ 2° A prorrogagdo de que trata este artigo ndao podera ultrapassar as datas-limite
previstas na cladusula décima do Convénio ICMS n° 190/2017, de 04 de dezembro de 2017,

nos casos de beneficios fiscais instituidos ou reinstituidos com base no referido convénio.
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§ 32 O processo administrativo relativo a prorrogagao de que trata este artigo observara o
disposto no Capitulo I do Decreto n® 2.473 , de 06 de marco de 1979, consideradas as

seguintes competéncias:

I - a verificagdo quanto atendimento aos requisitos para a prorrogacdo devera ser

realizada pela reparticao fiscal em que apresentado o requerimento;

II - a decisao sobre o pleito compete ao Superintendente de Fiscalizagao;

III - o recurso, em caso de indeferimento do pleito, serd decidido pelo Subsecretario de
Estado de Receita.

§ 4° A decisdo pelo deferimento da prorrogacao deverad ser publicada no Diario
Oficial, e tera efeitos independentemente de alteragao do ato normativo ou concessivo.

23. Nesse sentido, em um rapido exame desses diplomas normativos,
torna-se evidente que a prorrogacgio temporal de beneficios fiscais persiste
da mesma maneira, somente acrescida, de mais opacidade e niveis no
ordenamento juridico. Dito de 'forma direta, mantem-se a
inconstitucionalidade formal na espécie .

24. Apesar de criativo, ndo deixa de ser menos invalido o expediente de
fazer referéncia, no plano legal, ao redirecionamento de todos os recursos
do FEEF para o FOT e a convalidacdao dos atos praticados na vigéncia do
FEEF e do préprio fundo , ao passo que, no plano infralegal , tudo se
mantém como no regimeanterior, inclusive com explicita remissao a ele,
havendo até mesmo a imperatividade de decisao em favor do deferimento
da prorrogagao publicada em Diario Oficial. Além disso, considerando que
(i) o art. 10, inc. I,"da Lei estadual fluminense n® 8.645, de 2019, prevé a
vigéncia do FOT até o encerramento do regime de recuperacao fiscal, i.e. até

9 exercicios finaneeiros, e (ii) o Convénio ICMS n® 190, de 2017, refere-se a “
remissao dos. créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes das
isengdes, dos. incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais,
relativos @o Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulagao de
Mercadorias e sobre Prestacoes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS, instituidos, por legislacao
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 Constituigcao
Federal, bem como sobre a reinstituicdo dessas isengoes, incentivos e
beneficios fiscais ou financeiro-fiscais, observado o contido na Lei
Complementar n® 160, de 7 de agosto de 2017 ”, é seguro dizer que a
inconstitucional prorrogacdo de incentivos fiscais de ICMS em comento tem

aptiddo para durar mais de uma década, tendo em vista que o FEEF advei<1:>6



em 2016 e o regime de recuperacio fiscal do ente estadual vigorara até
junho de 2031 na atual pactuacao .

25. Igualmente, com maxima vénia, nao se cuida aqui de ofensa reflexa a
Constituigdo, a ensejar apenas controle de legalidade, porquanto se coloca
em xeque a compatibilidade direta dos supracitados artigos com o art. 155,
§ 29, inc. XII, al. “g”, da Constituicdo da Republica . Dito de forma simples,
o deslinde da controvérsia constitucional exige apenas a reafirmacao de
compreensao jurisprudencial iterativa deste Supremo Tribunal Federal,
segundo a qual “ a instituicdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS so
pode ser realizada com base em convénio interestadual, na forma do art.
155, §2°, X1, g, da CF/88 e da Lei Complementar n° 24/75 ” (trecho da
ementa da ADI n® 4.481/PR, Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. 11
/03/2015, p. 19/05/2015). Nessa toada, é pacifico, no repertdrio
jurisprudencial desta Corte, que decretos autonomos os quais instituem ou
prorrogam beneficios fiscais, em desacordo a Convénio CONFAZ, sao
passiveis de controle via acao direta de inconstitucionalidade. Por todos,
confira-se a ementa da ADI n® 4.152/SP (Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal
Pleno, j. 1°/06/2011, p. 21/09/2011);

“EMENTAS: 1./ INCONSTITUCIONALIDADE. Acao direta.
Objeto. Admissibilidade. Impugnagdo de decreto autéonomo, que
institui beneficios fiscais. Carater nio meramente regulamentar.
Introdugdo de movidade normativa. Preliminar repelida. Precedentes.
Decreto que, nao se limitando a regulamentar lei, institua beneficio
fiscal ou introduza outra novidade normativa, reputa-se autonomo e,
como tal, € suscetivel de controle concentrado de constitucionalidade.
2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acao direta. Decreto n® 52.381/2007,
do Estado de Sao Paulo. Tributo. Imposto sobre Circulacao de
Mercadorias e Servicos — ICMS. Beneficios fiscais. Redugao de base de
calculo e concessao de crédito presumido, por Estado-membro,
mediante decreto. Inexisténcia de suporte em convénio celebrado no
ambito do CONFAZ, nos termos da LC 24/75. Expressao da chamada
“guerra fiscal”. Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, § 6° 152 e 155,
§ 22 inc. XII, letra “g”, da CF. Agao julgada procedente. Precedentes.
Nao pode o Estado-membro conceder isengdo, incentivo ou beneficio
tiscal, relativos ao Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos
— ICMS, de modo unilateral, mediante decreto ou outro ato normativo,
sem prévia celebracao de convénio intergovernamental no ambito do
CONFAZ” (grifos nossos).
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26. Igualmente, em minha visdao, nao ha qualquer reparo a ser feito ao
parecer ministerial nesse topico, de modo que o adoto per relationem neste
voto:

“6. EXTRAPOLACAO DOS TERMOS DO CONVENIO CONFAZ
42/2016: COMPENSACAO POR EXTENSAO. TEMPORAL DE
BENEFICIOS DE ICMS E VINCULACAO INDIRETA DE RECEITAS

Na hipotese de se entender que a combinacdo da Clausula
Primeira, I, com a Clausula Segunda, do Convénio CONFAZ 42/2016,
¢ compativel com a Constitui¢do Federal, faz-se necessario abordar a
extrapolagdo do que ele autoriza por. parte das leis fluminenses
impugnadas.

(-..)

Com o advento da Lei fluminense 8.645/2019, houve aparente
extingao do incentivo fiscal consubstanciado na prorrogacao de prazos
para fruicao de beneficios ou inventivos.

Nao obstante isso, por remissao ao Decreto estadual 45.810/2016,
que regulamentava o extinto FEEF, o Decreto fluminense 47.057/2020,
no art. 10, caput, garante o direito a prorrogagio de benesses

Ao prever a prorrogacao de beneficios e incentivos fiscais e o
ressarcimento dos valores depositados no FOT, o Decreto fluminense
47.057/2020, no art. 10, caput, ultrapassou os limites contidos no
Convénio CONFAZ 42/2016 e tem o conddo de causar indesejavel
“guerra fiscal’ por configurar benesse fiscal de ICMS nao autorizada.

A circunstancia desrespeita os arts. 150, § 6°, e 155, § 2%, XII, g, da
Constituicao Federal, que impdem a deliberacao dos estados e do
Distrito Federal para a concessao e revogacao de isengdes, incentivos e
beneficios fiscais.” (e-doc. 120, p. 45-47, grifos nossos).

27. Por todas’essas razoes, permito-me divergir do eminente Ministro
Relator para ‘assentar, quanto ao ponto, a existéncia de inafastdvel vicio
formal de inconstitucionalidade tanto nas Leis n® 7.428, de 2016, e n® 8.645,
de 2019, quanto nos Decretos n® 45.810, de 2016, e n® 47.057, de 2020 .

IT.. MERITO: Vedaggo 2 afetagiio da receita de impostos.

28. No topico atinente ao art. 167, inc. IV, da Constitui¢ao, o e. Ministro
Roberto Barroso apresenta relevante argumentacao em que atesta a
inconstitucionalidade do FEEF, por se destinar prioritariamente ao
pagamento de despesas com pessoal ativo e inativo, e diferencia a
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qualificagao desse fundo com relacdo a nova situacao observada a partir do
FOT. Com efeito, ressalvada outra percep¢ao que nao me surgiu, nao parece
vidvel afirmar que € “ importante ressaltar que nao hd na Lei estadual n°
8.645/2019, diferentemente da Lei estadual n® 7.428/2016 , qualquer ordem
de aplicacao de recursos a um programa de trabalho especifico, capaz de

144

propiciar uma vinculagdao constitucionalmente - proibida e,

simultaneamente, propor-se sumula de julgamento no sentido de que “ sao
constitucionais as Leis n% 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 nao estio vinculadas a um  programa governamental
especifico e detalhado ”. Em sintese, a meu sentir, ndo houve a superagao
do vicio material em tela, pela modificagao (do regime juridico aplicavel a
cada um dos fundos publicos, com a edi¢aoda Lei n® 8.645, de 2019.

29. Mesmo que assim nao fosse, reputo que também o FOT revela-se
inconstitucional, por ofender diretamente o art. 167, inc. IV, da Constituigado
da Republica . O e. Ministro Roberto Barroso advoga pela tese de que o
referido dispositivo constitucional nao se aplica ao caso dos “ fundos
atipicos ”, porque “ ndo constituem unidades orcamentdrias, nao estao
vinculados a um orgao ou a um gestor determinado nem sao destinados a
programas de trabalho especiticos ou detalhados. Tais fundos atipicos se
caracterizam como uma estratégia de particularizar recursos no or¢amento,
conferindo relativa margem de liberdade ao drgao executivo quanto a
alocagao das receitas auferidas ”. Conclui que Sua Exceléncia postula que se
adote uma interpretacdo funcional e restritiva ao mencionado parametro
constitucional. No'entanto, ouso divergir desse posicionamento, de modo a
identificar vicio material de inconstitucionalidade no ponto, a luz de
hermenéutica -mais consentinea a doutrina do direito financeiro e a
jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal.

30. Em_esforco monografico acerca do principio da ndo afetacao das
receitas publicas, André Castro Carvalho exprime o contetudo juridico do
art. 167, inc. IV, do Texto Constitucional: “ defronte estas consideracoes,
pode-se dizer que a nao afetacao de receitas publicas proclama a vedacgao
do estabelecimento de vinculo - entre uma fonte a determinado destino - a
tim de que o total das receitas faca frente as despesas de forma genérica”
(CARVALHO, André Castro. Vinculagdo de Receitas Publicas . Sao Paulo:
Quartier Latin, 2010, p. 182).
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31. Por sua vez, o art. 71 da Lei n® 4.320, de 1964, define fundo especial
como “ produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a
realizacao de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogao de
normas peculiares de aplicagdao ”. Nesse ponto, Régis Fernandes de Oliveira
bem esclarece que o termo fundos comporta multiplas significa¢oes, pois “
o vocabulo fundo tem dois significados em direito- financeiro: a) a
vinculagcao de receitas para aplicacao em determinada finalidade; e b)
reserva de recursos para distribuicdo a pessoas juridicas determinadas ”
(OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7 ed. Sao

Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 553).

32. Ainda, Heleno Taveira Torres e Felipe-Rodrigues bem conceituam os
fundos ptblicos especiais da seguinte forma:

“Em termos funcionais, portanto, preferimos definir os fundos
(publicos) especiais como alocagao legal de recursos, sob a forma de
patriménio separado vinculado ao emprego em certos fins,
orcamentdrios ou ndo, no.atendimento de necessidades publicas ou
como complementacdo- financeira para a prestacdo de servigcos
publicos.

Os fundos especiais demandam a necessidade de organizar as
atribuicdes de certos;recursos, por meio de procedimento técnico que
sirva aos valores de redistribuicdo financeira, tipicos do
intervencionismo ‘estatal na ordem econdmica, para o atingimento de
certos fins que nao poderiam ser alcancados sem a atribuicdao do
patrimonio, em separado, sob gestao coordenada para atingir as
finalidades.legalmente estabelecidas”

(TORRES, Heleno Taveira; RODRIGUES, Felipe da Cunha. Fundo
Soberano do Brasil e finangas publicas: regime juridico dos fundos
publicos especiais, experiéncia internacional e a Lei n? 11.887/2008 .
Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 31, grifos nossos).

33. Especificamente em relagdgo ao FOT , com as devidas vénias,
parecem-me sem respostas as consideragdes postas pelo Professor de
Direito Financeiro da Universidade do Estado do Rio de Janeiro Gustavo da
Gama Vital de Oliveira, segundo as quais estamos diante de um fundo
publico especial e, por consequéncia, descabe falar em inaplicabilidade da
vedacao presente no art. 167, inc. IV, do Texto Constitucional:

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

O apontamento da condigao do FOT como fundo especial, tal
como evidencia o préprio art. 1° da Lei 8.645/2019, € importante de
forma impedir a alegagao de que a norma do_.art. 167, IV da CF nao
estaria sendo violada na hipdtese pelo fato de que o FOT nao seria um
verdadeiro fundo.

(--)

Todavia, € clara a configuracao de verdadeiro fundo especial, nao
apenas em razao da propria Lei R] 7.428/2016 ter evidenciado a
intencao de criar um fundo especial, bem como o fato de que préprio
Convénio CONFAZ 42/2016 (que deu amparo normativo a criagdo do
FEEF), ter estabelecido na clausula'segunda o dever de o Estado
instituir fundo de desenvolvimento econémico e/ou de equilibrio fiscal
, destinado ao desenvolvimento econdmico ou para manutengao do
equilibrio das finangas publicas estaduais.

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

O referido vicio, alids, foi ressaltado pela propria PGE-R] , 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 R] 7.428/2016, que
regula o FEEF,'nao instituiu fundo orgamentario especial, mas sim
verdadeiro.ato de gestao puiblica, ao contrario do projeto de lei que
pretendia instituir o FOT”.

(OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. ICMS no Estado do Rio
de Janeiro: teoria e pratica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 158-
159;-grifos nossos).

34. Em/suma, a prevalecer o douto entendimento do e. Relator,
estariamos diante de uma situagao paradoxal por uma série de razdes.

Primeira , o proprio objeto impugnado explicita seu fundamento nos
arts. 71 a 74 da Lei n® 4.320, de 1964, isto ¢, identifica-se normativamente
como fundo publico tipico.

Segunda , a clausula segunda do Convénio ICMS n°® 42, de 2016,
expressamente determina que a unidade federada institua “ fundo de
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desenvolvimento econdmico e ou de equilibrio fiscal, destinado ao
desenvolvimento econémico e ou a manutengao do equilibrio das finangas
publicas estaduais e distrital, ” o que explicitamente deve ser feito com
amparo nos supracitados dispositivos da Lei Geral do Or¢amento.

Terceira , a propria PGE-R] visualizou a referida inconstitucionalidade,
por considerar o FOT um fundo especial, ao contrario ‘do que se passava
com o FEEF, resultando em recomendacao de weto ao Governador do
Estado.

35. A despeito disso, o Secretario de Estado de Fazenda fluminense
aportou aos autos informacoes de que “ embora o legislador tenha adotado
o nomen iuris ‘fundo’, tais receitas ndo, sao tipicamente vinculadas,
possuindo destinacdo genérica ”, umasvez que, em relacdo ao FEEF, o
pagamento de despesas com pessoal representou, entre 2016 a 2020, pelo
menos 65% dos gastos do ente estadual, ao passo que “ a Lei 8.645/2019 ja
estabelece de forma genérica que o0s recursos do FOT serao para
manutencao do equilibrio fiscal do Estado, sem determinar uma destinagao,
e por conseguinte, nao havendo-vinculacao a nenhum tipo de despesa ” (e-
doc. 94, p. 1 e 2). Ademais, neticiou que o FOT encontra-se classificado
como uma “ fonte de recursos ”, assim nao consistiria em uma unidade
or¢amentdria ou uma unidade gestora. Ainda que assim fosse, a
Superintendente de Orcamento da Sefaz-RJ deixou claro existir programa
de trabalho relacionade.ao pagamento dos servigos da divida externa do
Estado-membro a que.se vincula o FOT: “ na execu¢do orcamentdria da
despesa, a FR 102 :aparece na Unidade Orcamentdria EGE-SEFAZ (UO
37020). Programa’de Trabalho PT 0005 - Gestao da Divida Externa - Servigos
” (e-doc. 94, p. 6). Nessa linha, tecnicamente, tenho dificuldades de sufragar
assertiva de que inexiste nas leis hostilizadas “ qualquer ordem de aplicacao
de recursos a'um programa de trabalho especitico, capaz de propiciar uma
vinculagao ¢onstitucionalmente proibida”.

36. Quanto ao FEEF, importa notar que gastos com pessoal nao podem
ser caracterizados como destinagdo genérica, por forca de ditames
constitucionais, v.g . arts. 166-A, § 1% inc. I, 167, inc. X, 169 e 234 .
Certamente, o descontrole financeiro resultante de expansao excessiva do
funcionalismo publico nao tem o condao de tornar o especifico em genérico.
Essa constatagdo permanece relevante para o deslinde desta controvérsia, a
despeito da revogacao da Lei n® 7.428, de 2016, seja em razao da

convalidacao dos atos praticados sob o regime do FEEF, seja pelo fato de o
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“

proprio Governador do Estado do Rio de Janeiro reputar que “ o Fundo
Orcamentdrio Tempordrio - 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 o
Convénio ICMS 42, de 03 de maio de 2016 ” (considerando do Decreto n®

47.057, de 2020, grifos nossos).

37. Observo, ainda, que o proprio Relator expressa-se no sentido de que
nao houve alteragao no or¢amento publico estadual com a extingao do FEEF
e a criagao do FOT, pois “ ndo foi alterada a classitficacdo orcamentaria dos
recursos, FR 102. Isso indica que tanto o FEEF quanto o FOT continuam a
ser fontes de recursos, cuja execugdo de.despesas pode ser rastreada
/mapeada via SIAFE-RIO ”. Nesse prisma,- estariamos diante de um caso
confessado de descumprimento de lei pelas mais altas autoridades
fazendarias fluminenses e, principalmente, do Convénio ICMS n® 42, de
2016. Dito de forma direta, mesmo que acolhida toda versdo narrativa da
Sefaz-R], haveria, ao fim, .um acachapante vicio formal de
inconstitucionalidade na espécie, novamente por inexistir amparo no art.
155, § 22, inc. XTI, al. “g”, da Constitui¢do de 1988, ou na Lei Complementar
n? 24, de 1975 , tendo em conta a clareza solar da cldusula segunda do
mencionado convénio no sentido da instituicao de um fundo publico
especial.

/i

38. Por sua vez, no tocante a finalidade do FOT, observo que
manutengdo do equilibrio fiscal do Estado ” ndo é uma expressao juridica
desprovida de densidade normativa, a ponto de justificar o uso dos
recursos provenientes dos dep6sitos comentados em qualquer finalidade ou
atividade estatal especifica . A titulo ilustrativo, veja-se que o regime de
recuperacao fiscal previsto na Lei Complementar n® 159, de 2017, consiste
em “ acdo'planejada e transparente (...) para corrigir os desvios que
atetaram o equilibrio das contas publicas ” (art. 1°, § 2°, da Lei
Complementa n® 159, de 2017), ao passo que o plano de recuperagao
pressupoOe diagnostico a respeito da situagao de desequilibrio financeiro a
partir do qual se formule metas, compromissos e medidas de ajuste (art. 22,
caput , da Lei Complementar n® 159, de 2017). Também nao faria sentido
logico-juridico o que preconizado na clausula segunda do Convénio ICMS
n® 42, de 2016, haja vista que a arrecadacao dos depositos compoe fundo
que se destina “
equilibrio das financas publicas estaduais e distrital ”. Nesses termos,
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reputo, uma vez mais, escorreitas as conclusoes de Gustavo Vital, agora em
estudo especifico acerca do FOT:

“Note-se que a Lei 8.645/2019, no ponto destacado, incidiu no
mesmo vicio de inconstitucionalidade cometido' pela Lei 7.428/2016
(FEEF). A modificacao da destinagao dos recursoes (no caso do FOT, a
destinacdo indicada foi o equilibrio fiscal do Estado; no FEEF, o
pagamento de renumeracgOes e vantagens de servidores ativos,
aposentados e pensionistas do Estado).nao afasta o vicio de
inconstitucionalidade, visto que, havendo-a vinculacdo da receita de
imposto a qualquer fundo ou despesa, a regra constitucional resta
violada.

A violagdo a regra constitucional indicada é revelada seja pela
vinculagdo dos recursos de ICMS a fundo (FOT ou FEEF), seja pela
vinculagdo, ainda que indireta, a-despesas especificas (no caso do
FOT, despesas para manuteng¢ao do equilibrio fiscal do Estado; no
caso do FEEF, despesas com:pagamento de remuneragdes e vantagens
de servidores ativos, aposentados e pensionistas do Estado.

(..)

Note-se que o juizo de inconstitucionalidade acerca da vinculacao
de receita de imposto a“6rgao, fundo ou despesa independe do mérito
em si da destinagao dos recursos. Nao se poe em questao o fato de que
o pagamento de (despesas com remuneracao de servidores ou
despesas para manutencao do equilibrio fiscal do Estado sao
providéncias relevantes”

(OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Quando reconhecer a
invalidade do-tributo tutela o Direito Financeiro e o Direito Tributario:
a inconstitucionalidade do Fundo Or¢amentdrio Temporario (FOT) do
Estado do Rio de Janeiro em razao da afetacao da receita de ICMS. In:
SCAFF, Fernando Facury; ROCHA, Sérgio André; MURICI, Gustavo
Lanna. IntersecgOes entre o Direito Financeiro & o Direito Tributario.
Belo Horizonte, Sao Paulo: D’Placido, 2021, p. 579-581, grifos nossos).

“

39. Na verdade, mesmo que a “ manutencao do equilibrio fiscal do
Estado ”'fosse destinagao genérica, apta a servir de fonte de recursos para a
satisfacdo.de qualquer necessidade publica, decorrem tanto do FEEF quanto
do FOT vinculagoes indiretas do ICMS adicionalmente arrecadado em razao
dos depdsitos feitos pelos contribuintes beneficidrios 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¢ao 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 ” (art. 4°-A, §1°% da Lei n? 7.428, de 2016,
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incluido pela Lei n® 7.539, de 2017; e art. 4°, caput, da Lei n® 8.645, de 2019),
(ii) “ as parcelas destinadas (..) ao Fundo de Manutengcio e
Desenvolvimento da Educagao Badsica e de Valorizagiao dos Profissionais da
Educagao - FUNDEB ” (art. 10 do Decreto n® 45.810, de 2016; e art. 82 do
Decreto n® 47.057, de 2020) e (iii) o “ repasse constitucional de 25% (vinte e
cinco por cento) dos municipios ” (art. 2° da Lei n® 7.428, de 2016; art. 10 do
Decreto n? 45.810, de 2016; art. 4° da Lei n® 8.645,.de 2019; e art. 82 do
Decreto n® 47.057, de 2020).

40. Quanto as transferéncias obrigatdrias aos entes municipais, salta aos
olhos a conveniéncia politica, e ndo técnico-juridica, dessa exigéncia por
duas razoes .

Primeira , a necessidade de separacao imediata desses repasses, depois
da arrecadacao e antes da destinacao ao fundo de equilibrio, emergiu de lei
posterior, Lei n® 7.539, de 2017. Promulgada alguns meses ap0s a instituicao
do FEEF, digna de interesse é uma-série de medidas mais favoraveis ao
contribuinte, pois o novel diploma forneceu opcdes de regimes,
compensagoes e garantias na realizacao do depdsito, excluiu uma série de
setores econdmicos e beneficios fiscais do ambito de incidéncia referente ao
dever de depdsito e adicionoti obrigagao ao Poder Executivo consistente em
encaminhar, semestralmente, a comissao da ALER] “ o demonstrativo dos
recursos oriundos das antecipacoes previstas nesta Lei ” (art. 4°, Lei n®
7.539, de 2017).

Segunda , as' legislacoes de regéncia determinam um inusual
procedimento contabil em incluir, no percentual sobre o qual se calcula o
valor do deposito,“ a base de cdlculo para o repasse constitucional para os
Municipios (25%) ” (art. 2°, in tine, da Lei n® 7.428, de 2016; e art. 2°, in fine,
da Lei n® 8.645, de 2019), enquanto se exclui, conforme ja visto, a mesma
receita transferida do valor destinado ao FEEF/FOT. Dito de forma simples,
autorizada por convénio do CONFAZ, a medida de manutencao do
equilibrio fiscal do Estado do Rio de Janeiro acarreta, necessariamente,
incremento das receitas dos municipios fluminenses.

41. Em sintese, na melhor das hipdteses, hd uma vinculac¢do indireta
entre a arrecadagdo dos depodsitos, com natureza de imposto, e fundos
publicos (Fundeb e FUCEP) ou destinagdes especificas (transferéncia
intergovernamental, manutencgao e desenvolvimento do ensino e combate a
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pobreza e as desigualdades sociais) , o que também afronta o art. 167, inc.
IV e § 4° da Constituicdo da Republica.

42. Por fim, impende considerar o argumento apresentado pelo e.
Relator no sentido de que a vedagdao do art. 167, inc. IV, do Texto
Constitucional nao se aplica ao FEEF ou ao FOT, haja vista que esses seriam
“fundos atipicos”, ndo constituindo unidades orcamentarias, vinculados a
um oOrgao, gestor determinado, programa de ~trabalho especifico ou
detalhado. Nesse ponto, ndo verifico outro caminho diverso de apresentar
esta divergéncia .

43. De inicio, veja-se a dicgao literal do art. 167, inc. IV e § 4% da
Constituicao da Republica, na redacao dada pela Emenda Constitucional n®
42, de 2003:

“Art. 167. Sao vedados:

(--r)

IV - a vinculagao de-receita de impostos a orgao, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparticaio do produto da arrecadacao dos
impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagao de recursos
para as agOes e servigos publicos de saude, para manutencao e
desenvolvimento /do ensino e para realizacao de atividades da
administragao tributdria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 22,212 e 37, XXII, e a prestacao de garantias as operagoes
de crédito por-antecipacao de receita, previstas no art. 165, § 8% bem
como o dispesto no § 4° deste artigo;

§ 42 E permitida a vinculagao das receitas a que se referem os arts.
155, 156, 157, 158 e as alineas ‘a’, ‘b’, ‘d” e ‘e’ do inciso I e o inciso II do
caput do art. 159 desta Constituigao para pagamento de débitos com a
Uniao.e para prestar-lhe garantia ou contragarantia.”

44. Por sua vez, em estudo seminal a respeito da distingao entre fundos
especiais-e os atipicos, Osvaldo Maldonado cataloga cinco categorias para o
segundo tipo. A partir desse rol, percebe-se que uma vez assumida a
premissa de atipicidade proposta pelo e. Ministro Roberto Barroso, o FEEF
e o FOT seriam “ fundos de redefinicao de fontes "

“Os FUNDOS ATIPICOS se enquadram, em nosso entender, em
cinco categorias, quais sejam: a) fundos de reparticao de receitas; b)
fundos de redefinicao de fontes; c) fundos de instrumentalizacao de

26



transferéncias; d) fundos de incentivos fiscais; e) fundos por
designacao. Destas, as trés primeiras sao relativas, essencialmente, aos
fundos instituidos com base em disposi¢des constitucionais ou por
determinacao da Lei Maior.

(--)

Fundos de redefinicao de fontes

Nessa segunda categoria, temos o Fundo de.Estabilizacao Fiscal
(FEF) e o Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza, criados pelas
Emendas Constitucionais n° 10 e 31, que nao se destinam a articular
programacgdes, mas sim a particulariza¢ao-de recursos em fontes
proprias, com vistas a orientar e a controlar aplicacdes em certas agoes
ou objetivos predeterminados. Tais “fundos’, por serem excepcionados
(pelo préprio texto constitucional) da observancia as normas que
regem a instituicdo e operacdo de fundos, possuem as seguintes
singularidades: a) nao constituem. unidades orgamentarias; b) nao
possuem uma programagao propria sujeita a um gestor determinado;
) ndo se vinculam a um érgdo determinado da Administragdo. Em
resumo, tais ‘fundos’ sdo mais uma forma de particularizar recursos
nos orcamentos, por meio de fontes diferenciadas, do que
instrumentos especiais de programagcio e de gestao de recursos ”.

(SANCHES, Osvaldo- Maldonado. Fundos federais: origens,
evolugdo e situagdo atual na administracdo federal. Revista de
Informacgao Legislativa, Brasilia, a. 39, n. 154, p. 269-299, abr./jun. 2002,
p. 275-276; grifos nossos).

45. Contudo, independentemente de serem especiais ou atipicos, o
Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal e o Fundo Orgamentério Temporario
nao deixam de ser fundos contabeis, nos termos do art. 172, § 22 do Decreto-
Lei n® 200, de 1967, portanto excepcionam o principio da unidade de caixa,
brilhantemente abordado pelo Procurador-Geral da Reptublica nos autos do
presente caso ."Nesse sentido, conceitualmente, os fundos de redefini¢ao de
fontes particularizam recursos em fontes proprias, em detrimento do caixa
unico do erario, justamente com a finalidade de garantir a consecugao de
acoes e objetivos predeterminados. Com efeito, ocasionam exatamente o
que se/busca evitar com o principio da nao afetagao, isto é, reduzir a
liberdade do Legislador orcamentario. Nas palavras de José Mauricio Conti,
“ a finalidade desta vedagao é evitar o ‘engessamento’ das verbas publicas,
que pode impedir o administrador publico de ter liberdade para aplicd-las
onde se mostrem necessarias, tendo em vista o interesse da sociedade ”
(CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicio de 1988. Sao
Paulo: Oliveira Mendes, 1998, p. 103). No que tange a qualificacao desses
fundos como contabeis, Cléucio Santos Nunes € particularmente feliz em

suas colocacoes:
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“Por forca da incipiéncia de parametros legais para a disciplina
dos fundos publicos no direito brasileiro, a classificacdo de suas
espécies passa pela mesma caréncia. Em geral, a_doutrina nao se
ocupa em classificar os fundos publicos a nao ser pela singela divisao
entre fundos especiais e fundos contabeis. Aqueles, disciplinados nos
artigos comentados; estes, meros desdobramentos dos primeiros, e
qualificados como tais pela norma do art. 172,§ 2.°, do Decreto-lei 200
/1967.

Em criteriosa monografia, Osvaldo Maldonado Sanches enxergou,
no entanto, diversos tipos de fundos publicos, partindo de trés
matrizes terminoldgicas, a saber: i) fundo; ii) fundo or¢amentario; iii)
fundo especial. Das trés expressoes, somente fundos especiais
receberam do legislador denominagao e definicdo por meio de regras
(apesar de muito generalizantes)..Dai por que é possivel sustentar que
as trés matrizes sao sinonimas. Nao se ignora, entretanto, a existéncia
de fundos que, embora nao,se .enquadrem exatamente nos contornos
legais dos fundos especiais, exercem inegavel influéncia no manejo
das contas publicas, razao pela qual merecem atengao e podem ser
classificados como fundos atipicos (SANCHES, abr./jun. 2002, p. 275).

Resumidamente, os.fundos publicos podem ser classificados em
dois seguimentos: fundos especiais (tipicos) e fundos atipicos.

71.3.1 Fundos especiais (tipicos)

O artigo da Lei 4.320/1964, que ora se analisa, estabelece o conceito
legal dos fundos especiais. Nao se pode deixar de fora da analise
caracteristica fundamental, além das que integram o conceito ja
estudado, que é a necessidade de os fundos especiais comporem o
or¢amento, ptblico. A Constituicio da Republica é taxativa nesse
sentido, a0 prescrever que a lei or¢amentaria anual compreendera,
além do or¢amento fiscal dos poderes da Republica, o dos fundos,
orgdos e entidades da administragdo direta e indireta (art. 165, § 5.5, I,
da CF/1988).

Além do requisito constitucional mencionado, sao atributos
indispensaveis dos fundos especiais: i) a previsdao de receitas
especificas que o comporao; ii) vinculagio das receitas a gastos
determinados; iii) vinculagao a 6rgao da administracao direta; iv)
aplicacao dos recursos de acordo com a lei orcamentdria; v) critérios
contabeis especificos no ambito da unidade gestora; vi) inscricao no
CNPJ; vii) cumprimento de obrigacdes tributarias acessorias.

(...)

71.3.2 Fundos atipicos

Na linha de classificagdo proposta por Osvaldo Maldonado
Sanches, de fato, é possivel se distinguir a existéncia de fundos
atipicos (SANCHES, abr./jun. 2002, p. 275). A atipicidade, como é
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natural, decorreria do ndao alinhamento da previsdo legal de tais
fundos as normas centrais da Lei em comento e ao disposto no § 2.2 do
art. 172 do Decreto-lei 200/1967 e no Decreto 93.872/1986 , apesar de se
originarem de receitas federais e terem a Unidao no papel central de
distribuidora dos seus respectivos recursos financeiros.

Os Fundos de Reparti¢coes de Receitas (Fundo de Participagao dos
Estados e dos Municipios) sao fundos contabeis.~A afirmagdo de que
tais fundos ndo se caracterizariam como tais, porquanto carecem de
uma programagao propria, nao é suficiente para afasta-los do conceito
de fundos contébeis. Observe-se que para um fundo possuir natureza
contdbil, faz-se necessdrio existir disponibilidades financeiras
contabilmente registradas para o fim de atender a saques a serem
efetuados diretamente contra o caixa do Tesouro Nacional . Os
Fundos de Participacdo, embora previstos na Constituicao e nao
exatamente por forca da lei-oOrcamentdria, tém finalidades
estabelecidas previamente, e seérdo sacados em face do caixa do
Tesouro, ja que cuidam da distribuicao de receitas tributdrias da
Uniao.

Igualmente, os chamados Fundos de Redefinicdo de Fontes,
dentre os quais se inserem o Fundo de Estabilizagdo Fiscal, assim
denominado a partir de 1996 (art. 71, § 2.2, do ADCT) e o de Combate
e Erradicagdo da Pobreza (previsto no art. 79 do mesmo Ato
Transitério), sdo fundos contdbeis porque ndo conflitam com o
conceito do art. 71 do'Decreto 93.872/1986. Tanto o primeiro quanto o
segundo tém programages especificas e sdo sacados contra o caixa do
Tesouro Nacional. O Fundo de Estabilizag¢do Fiscal, antes intitulado
como Fundo Social de Emergéncia, consistiu na reserva de recursos
fiscais para ‘aplicagdes prioritdrias nos segmentos de saude e
educacao., O -Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza também
possui carater social e suas receitas deverdao ser empregadas em
politicas de acesso de pessoas a niveis dignos de sobrevivéncia,
quando-estiverem em situacao de vulnerabilidade social.

O, mesmo se diga dos Fundos de Instrumentalizagdo de
Transferéncias. Isso porque, para a caracterizacio de um fundo
especial publico, basta a reserva de receitas empregadas em
determinada finalidade, em oposigao ao principio de unidade de caixa
(art. 56 da Lei 4.320/1964). No caso do Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério — FUNDEF, atualmente Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educac¢ao Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educacao — FUNDEB, cumpre-se uma programagao
especifica, consistente na distribuicdo de receitas tributarias para os
Estados. Estes deverdo aplica-las na educacao, conforme a
regulamentacgao legal (ADCT, art. 60 e Lei 11.494/2007). O fato de os

recursos nao serem sacados totalmente do caixa do Tesouro, uma vez
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que o FUNDEB é composto também por receitas tributdrias estaduais,
nao retira do fundo seu carater contabil. Somente as fontes de receita
nao sao federais, porém a administracio do FUNDEB ¢ feita no
ambito do Ministério da Educacao, que arrecada e distribui os
recursos do fundo educacional. A caracteristica dofundo contabil,
entretanto, nao reside na titularidade de suas fontes de receita, mas na
sistematica de saques de recursos para aplicagdes especificas, o que,
inegavelmente, ocorre no caso do FUNDEB.”

(NUNES, Cleucio Santos. Arts. 71 a 74..In: CONTI, José Mauricio
(coord.). Orgamentos Publicos: a Lei 4.320/1964 comentada. 4 ed. Sao
Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019, p. 249-255, grifos nossos).

46. Na esteira desse escélio doutrindrio, conjuntamente a leitura do art.
167, inc. IV e §4° do texto constitucional, torna-se inarredavel a conclusao
de que fundos, independentemente da qualificagdo como especiais ou
atipicos, submetem-se a vedagdo constitucional do principio da nao
vinculagdo . Se assim ndo fosse, as ressalvas contidas no principio da nao
afetacao dos impostos aos FPE, FPM e Fundeb (todos “atipicos” na
classificacdo proposta) seriam absolutamente sem sentido, em descompasso
ao brocardo
entendidas com efeito” ou “ a lei hdo contém palavras intiteis ”).

/

verba cum etfectu sunt accipienda ” (“ as palavras devem ser

47. Nao custa rememorar que este Tribunal afirma hd muito e
iterativamente o carater taxativo das excegdoes ao principio em questdo:
Assim, “
constitucional, a vinculacao de receitas operada pela norma rondoniense
impugnada viola o inciso IV do mencionado artigo da Constituicao Federal
” (ementa da ADIn? 1.848/RO, Rel. Min. Ilmar Galvao, Tribunal Pleno, j. 05
/09/2002, p. 25/10/2022), bem como que “ a vedagdo € afastada, portanto,

apenas nas hipoteses expressamente ressalvadas, que nao abrangem os

ndo se enquadrando entre as excegdes previstas no texto

programas de ‘assisténcia integral & crianca e ao adolescente. E que, quanto
a isso, o inciso IV do art. 167 da Constituicao Federal encerra norma
especifica, (fazendo ressalva expressa apenas das hipdteses tratadas nos
artigos /198, § 2° (Sistema Unico de Satude) e 212 (para manutencao e
desenvolvimento do ensino) ” (ementa da ADI n® 1.689/PE, Rel. Min.
Sydney Sanches, Tribunal Pleno, j. 12/03/2003, p. 02/05/2003).

48. Também sem sentido ficaria boa parcela do repertdrio
jurisprudencial deste Supremo Tribunal Federal. Isso porque, até o presente
momento, nunca se condicionou ou se limitou a incidéncia do principio da
ndo afetacdo apenas a fundos especiais, ou mesmo exclusivamente aos
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fundos constituidos por unidades orgamentdrias, ndo vinculados a um
6rgao, gestor determinado, programa de trabalho especifico ou detalhado ,
como propugna o e. Ministro Roberto Barroso na espécie.

49. No RE n° 183.906/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 18
/09/1997, p. 30/04/1998, esta Corte assentou que a vedagao prevista no art.
167, inc. IV, da Constitui¢ao da Republica abarca “ situacao concreta em que
lei Iocal implicou majoragao do ICMS, destinando-se o percentual acrescido
a um certo propdsito ” .

50. O Supremo Tribunal Federal também deu efetividade a norma
constitucional em tela mesmo na hipdtese_de a vinculacao do produto da
arrecadacao de impostos derivar de escolha'do contribuinte — situacao em
que, evidentemente, ndo se cabe falar em.6rgao, fundo ou despesa —, pois
seria “ irrelevante se a destinacdo ocorre antes ou depois da entrada da
receita nos cofres publicos” (ementa_ da ADI n® 1.750/DF, Rel. Min. Eros
Grau, Tribunal Pleno, j. 20/09/2006, p:13/10/2006).

51. Na mesma toada, na ‘ADI n® 3.576/RS (Rel. Min. Ellen Gracie,
Tribunal Pleno, j. 22/11/2006, p.-02/02/2007), este Egrégio Colegiado afirmou
a inconstitucionalidade de legislagdo estadual que permitia o
direcionamento de parcela do ICMS devido por contribuinte a fundo de
combate as desigualdades, recebendo em contrapartida crédito fiscal
presumido, tendo em. vista se tratar de mero artificio financeiro-
orcamentario , cuja resultante terminaria por se vincular receita de ICMS
para a satisfacdo de finalidades especificas e predeterminadas e, por
consequeéncia, ofender o art. 167, inc. IV, da Constituigao.

52. Noutro giro, a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal é
firme no sentido de que ndo se revela ébice a aplicabilidade do art. 167, inc.
IV, da Constituicdo de 1988, a qualificagdo do instituto juridico-financeiro
para onde se destina o conjunto de recursos . Justamente por isso, o decano
desta Corte, o eminente Ministro Gilmar Mendes, capitaneou, no ambito da
ADI n® 1.759/SC, de sua relatoria, Tribunal Pleno, j. 14/04/2010, p. 20/08
/2010, entendimento judicial segundo o qual ¢ inconstitucional a vinculacao,
por dotacdo orcamentdria , de parte da receita corrente do Estado a
finalidade especifica, ainda que feita por intermédio da Constituigao
estadual.
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53. Mais recentemente, o e. Ministro Marco Aurélio, a quem tenho a
honra de suceder, sustentou que o mero nao retorno de superavits
financeiros obtidos ano a ano a caixa tnica do Tesouro ja é circunstancia
suficiente para representar afronta ao art. 167, inc. IV, do Texto
Constitucional. Confira-se excerto do voto condutor produzido na ADI n®
6.045/RR:

“O tema - singelo, a primeira vista — revela.a quadra vivida, época
de abandono a principios, de perda de parametros, de inversao de
valores.

Ha muito venho sinalizando a necessidade de se ter atencao a
proliferacao de fundos voltados a fazer frente a falta de receita do
Estado para desenvolver satisfatoriamente as atividades que lhe sdo
proprias, precipuas (..) fiz ver a imprescindibilidade de a
Administragdo — género — funcionar a partir do respectivo orcamento,
do que arrecadado a titulo de tributos, descabendo, em passe de
magica, criar receitas, encerrando fontes de recursos diversas, a
margem do regular processo orgamentario.

(..)

Nao obstante a ,relevancia da problematica alusiva a
constitucionalidade _de fundos direcionados ao adimplemento de
despesas e atividades de apoio insitas a atuagdo estatal, cumpre
observar a organicidade do Direito instrumental, indispensavel a
efetivacdo do material. Em sede concentrada, embora a causa de pedir
seja aberta, o pronunciamento deste Tribunal ha de ficar adstrito aos
limites do pedido.

A controvérsia submetida ao Supremo consiste em definir a
constitucionalidade apenas dos incisos V e VI do artigo 3° da Lei n® 297
/2001, por. meio dos quais destinados, ao referido Fundo, receitas
oriundas dos ‘saldos financeiros resultantes da execuc¢ao orcamentaria
do Poder Judicidrio, disponiveis ao final de cada exercicio, ressalvado
o valor inscrito em restos a pagar’ e do ‘saldo financeiro apurado no
balanco anual do préoprio Fundo’, respectivamente.

Ante a atribui¢do conferida a Unido para a edi¢ao de normas
gerais de Direito Financeiro, a serem complementadas, vedada a
instituicdo de antinomias, pelos demais entes federados — artigo 24,
inciso I, da Lei Maior —, cumpre ter presente o disposto na Lei n® 4.320
/1964, a veicular regras gerais de Direito Financeiro observaveis na
elaboracao e no controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal — recepcionada, pela
Constituicao de 1988, como lei complementar, conforme assentou o
Supremo na medida cautelar na acdo direta de n° 1.726, relator
ministro Mauricio Corréa, cujo acérdao foi publicado no Diario da

Justica de 30 de abril de 2004. -



Considerada a questdo atinente aos denominados ‘superdvits
financeiros’, a legislagdo federal de regéncia ndo abre margem a
davidas quanto a necessidade de o Judicidrio restituir a conta tinica
do Tesouro os saldos positivos — livres e desvinculados de obrigagbes
legais — apurados ao final do exercicio financeiro, viabilizando aos
Poderes Executivo, responsavel pela contabilidade das receitas, e
Legislativo o gerenciamento do or¢camento estadual, sob pena de
ofensa ao principio da separagdo dos poderes — artigo 2° da
Constituicao Federal (...) a luz das normas veiculadas na legislacao de
regéncia e da diretriz consagrada constitucionalmente, surge com
extravagancia impar a destinagdo, ao-Fundo Especial do Poder
Judiciario do Estado de Roraima, em“carater automatico, direto e
compulsdrio, dos ‘saldos financeiros resultantes da execucao
orcamentdria do Poder Judicidrio, disponiveis ao final de cada
exercicio’, ausente prévia indicagdo na pega orcamentdria anual
mediante a abertura de créditos suplementares e especiais.

Ao fazé-lo, o ato questionado promove verdadeiro drible as regras
orcamentarias, cujo contetido. deve ser submetido ao escrutinio do
Legislativo, ante o papel “central desempenhado, no regime
democratico, pela atividade de alocacdo de recursos escassos. Pior:
autoriza, por via transversa, vinculagao, sem autorizagio legislativa,
de receitas anteriormente direcionadas ao Judicidrio em beneficio do
mencionado Fundo, & margem do previsto na Lei Maior " (grifos
NoSssos).

54. Por todas essas razoes, ouso discordar da conclusao do e. Relator no
sentido da improcedéncia-do pedido nesse topico, porquanto, sob qualquer
prisma que se olhe,” demonstra-se inexoravel a conclusdo pela
inconstitucionalidade material das cldusulas primeira, inc. I, e segunda do
Convénio ICMS n? 42, de 2016, e da integralidade das Leis estaduais n®
7.428, de 2016, e-n? 8.645, de 2019, por ofensa direta e patente ao art. 167,
inc. IV, da Constitui¢do da Republica. Logo, descabendo empregar técnica
de interpretagao conforme a Constituigao em dispositivos topicos do objeto,
pois ndo vislumbro qualquer significado desses em consonédncia com o
Texto Constitucional .

IV. DISPOSITIVO

55. Diante do quanto exposto e apreciado, conhego da agdo direta de
inconstitucionalidade e, no mérito, julgo-a integralmente procedente, com a
finalidade de declarar a inconstitucionalidade dos seguintes atos
normativos:
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- Arts. 22 4° caput e inc. I, e 5% caput, da Lei n® 7.428, de 2016, do
Estado do Rio de Janeiro, e dispositivos correlatos do Decreto n® 45.810, de
2016 (peticao inicial).

- Clausulas primeira, inc. I, e segunda, do Convénio ICMS n® 42, de
2016, do Conselho Nacional de Politica Fazendaria —/CONFAZ (pedido
sucessivo da peticao inicial).

- Decreto n® 45.973, de 2017, e Resolugcao SEFAZ n® 33, de 2017 (primeiro
pedido de aditamento a peticao inicial); e

- Arts. 22 3% inc. I, 5° e 8° da Lei n®.8.645, de 2019, e dispositivos
correlatos do Decreto n® 47.057, de 2020, ambos do Estado do Rio de Janeiro
(segundo pedido de aditamento a peti¢ao‘inicial).

56. Nos moldes do Relator, caso‘o Colegiado entenda ser o caso, fixo a
seguinte tese de julgamento ao presente voto-vista e a proponho para
deliberacao colegiada:

“ Sao inconstitucionais, por vicio de competéncia e ofensa ao
principio da ndo afetagdo da receita dos impostos, as Leis n® 7.428, de
2016, e n® 8.645, de 2019, ambas do Estado do Rio de Janeiro, que
instituiram, respectivamente, o Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal -
FEEF e o Fundo Orgamentario Temporario - FOT. ”

E como voto.

Ministro ANDRE MENDONCA
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