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MUNICIPIO DE SAO TOME

OCELIO CESAR FERREIRA LEITE
CONSELHEIRO IVENS ZSCHOERPER LINHARES

ACORDAO N° 342/22 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: 1. E possivel a negociacdo no mercado financeiro de TDAs recebidas
como pagamento ITR pelo Municipio, que possuam vencimentos futuros e
liberados na CETIP (“TDAs cetipadas”), integradora do mercado financeiro
B3, desde que sejam observados os regulamentos do mercado financeiro
aplicaveis as transacdes, o regime normativo das instituicdes financeiras
e do Tesouro Nacional especifico quanto a esses valores mobiliarios, bem
como as disposicdes financeiras da Lei n° 4.320/64 e da LC n°101/2000 (LRF)
e a andlise da vantajosidade dessa operagao. 2. O ingresso decorrente da
negociacdo dos TDAs no mercado financeiro e a consequente conversao
em espécie desses titulos, antes do seu vencimento, deve ser classificado
como receita de capital, nos termos do art. 11, § 2° da Lei n°® 4.320/1964,
vedada sua aplicagdo para o financiamento de despesa corrente, nos termos
do art. 44 da LRF, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia
social. 3. A negociagao de titulos da divida agraria (TDA) com desagio, ainda
gue nao constitua operacgdo de crédito por antecipacdo de receita (ARO),
caracteriza-se como operacgdo de crédito, nos termos do art. 29, lll da LRF, o
gue submete o Municipio as disposi¢cdes contidas no seu Capitulo VII, bem
como a Resolucdo n° 43/2001 do Senado Federal, que veda a contratacdo
de operacgdes de crédito nos ultimos 120 dias antes do final do mandato do
prefeito municipal. 4. Em qualquer hipdtese, por se tratar de produto da
arrecadacao de impostos, tais recursos devem integrar a base de calculo
dos indices com agdes e servicos publicos de salde (ASPS) e manutencdo e
desenvolvimento do ensino (MDE).

1 DO RELATORIO

Trata-se de consulta apresentada pelo Prefeito Municipal de Sao Tomé, por
meio da qual trouxe os seguintes quesitos a apreciacao deste Tribunal de Contas

(peca 3):

1 - A alienagdo dos titulos da divida agraria (TDA's) caracteriza antecipagao
de receita no ambito da administragao publica?

2 - Os titulos podem ser alienados no dltimo ano do mandato do prefeito ou
em periodo eleitoral?

3 - Quais os cuidados que a administragdo publica deve ter ao proceder a
alienacgdo dos titulos da divida agraria de propriedade do Municipio?

A peticao inicial veio instruida com parecer do Procurador Municipal (peca 4),
mediante o qual ponderou que a operagao de venda de TDA nao constitui ingresso
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extraorcamentario, mas, receita de capital, decorrente da conversao em espécie
de bens e direitos. Assim, rechacando a hipdtese de se tratar de antecipacao de
receita orcamentaria, afirmou a inexisténcia de dbices a transacao no ultimo ano do
mandato ou em periodo eleitoral. Ao fim, indicou a necessidade de vinculacao do
gestor aos principios constitucionais da Administracao.

Distribuida, a consulta foi recebida pelo Despacho n° 897/20-GCIZL (peca
6), apds o0 que a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca asseverou nao haver
encontrado decisdes especificas sobre o tema (Informacao n° 75/20, peca 8).

Encaminhado o expediente a instrucao, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao
consignou nao vislumbrar efeitos imediatos sobre sistemas ou fiscalizagdes,
ressaltando, todavia, eventual necessidade de atualizagcao das orientacdes as equipes
(Despacho n° 910/20, peca 10).

Recebidos os autos, a Coordenadoria de Gestdao Municipal examinou os
questionamentos na Informacdo n° 615/20 (peca 11) e identificou controvérsia
acerca do substrato fatico da consulta. Assim, buscando contextualizar o regime
normativo das TDAs em questao, a unidade assumiu que o Municipio os detivesse
em virtude de indenizacdao de imoével municipal desapropriado pela Unido para
fins de reforma agraria. Partindo dessa premissa, concluiu tratar-se de operagao
de antecipacao de receita orcamentaria. Como consequéncia, a despeito da
inexisténcia de impedimentos expressos na legislacao eleitoral, consignou que a
alienacao pretendida seria equivalente a operacao de crédito, vedada no ultimo ano
do mandato, em face do que dispdem os arts. 5° e art. 15, caput e §2° da RSF n°
43/2001. Ao final, asseverou que as cautelas exigiveis da Administracao se referem a
verificacao, no caso concreto, da vantagem ao erario quanto ao eventual desagio na
venda dos titulos.

Nesse contexto, o Ministério Publico de Contas, por meio do Requerimento
n° 60/20 (peca 12), solicitou a realizacdo de diligéncia, a fim de que o consulente
esclarecesse a origem dos titulos da divida agraria cuja transferéncia enseja as
duvidas apresentadas, o que foi deferido (Despacho n° 20/21, peca 13).

Em atendimento, a Procuradoria Juridica do Municipio de Sao Tomé afirmou
gue os mencionados titulos “foram utilizados pelos devedores do ITR (Imposto
Territorial Rural) através da Receita Federal conforme convénio firmado. Em suma, a
origem dos titulos dentro do ambito municipal é os pagamentos recebidos do ITR,
imposto este federal que é repassado ao Municipio” (peca 20).

Em nova manifestacdo (Instrucdo n° 2373/21, peca 21), a Coordenadoria de
Gestdao Municipal Corte manifestou-se no sentido de que “seria inviavel ofertar
resposta que abrangesse todas as possiveis origens do titulo e as respectivas
transacdes objetivadas pelo Municipio”, tendo opinado pelo encerramento do feito.
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De modo diverso, mediante o Parecer n° 236/21 (peca 22), o Ministério Publico
de Contas entendeu que a controvérsia fatica havia sido esclarecida e opinou pela
resposta a presente consulta nos seguintes termos:

1. A alienagdo de titulos da divida agraria (TDA) recebidos pelos Municipios
como pagamento do imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) nao
configura, por si sé, antecipacdo de receita orcamentaria (ARQO), visto que
a receita se realizou no momento da incorporacdo do titulo ao patriménio
municipal. Assim, ndo ha ébice a negociagao no ultimo ano de mandato do
Prefeito ou em periodo eleitoral.

2. Em havendo desagio quando da venda dos titulos da divida agraria (TDA),
caracteriza-se a ocorréncia de operagdo de crédito, nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o que submete o Municipio as disposi¢cdes do seu
Capitulo VII, bem como & Resolucdo n° 43/2001 do Senado Federal.

3. Em qualquer caso, a alienagcao dos mencionados titulos dispensa a
prévia licitacdo e deve observar o regime normativo especifico desses
valores mobilidrios, assim como os regulamentos do mercado financeiro
aplicaveis. O ingresso decorrente da conversao em espécie de bens madveis
deve ser classificado como receita de capital, vedada sua aplicagdo para o
financiamento de despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes
de previdéncia social. E, por se tratar de produto da arrecadag¢ao de impostos,
tais recursos devem integrar a base de cdlculo dos indices com acdes e
servicos publicos de saude (ASPS) e manutencao e desenvolvimento do
ensino (MDE).

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO

Preliminarmente, verifica-se que a consulta preenche os requisitos regimentais
de conhecimento do art. 311 do Regimento Interno - legitimidade do consulente,
objetividade dos quesitos, pertinéncia tematica, prévia submissao a assessoria local
e apresentacao em tese — razao pela qual deve ser regularmente processada.

De inicio, tendo em vista a ocorréncia de controvérsia acerca do substrato fatico
da consulta, cumpre, inicialmente, definir a questao de fato que constituira o contexto
e ponto de partida da presente anadlise, uma vez que, nos termos de legislacao de
regéncia, existem duas possiveis origens para os Titulos da Divida Agraria (TDA)
para os Municipios, a saber: (i) podem ser oriundos de indenizacao de imodvel de sua
propriedade afetado ao Programa Nacional de Reforma Agraria; ou (i) podem decorrer
de titulo dado em pagamento do imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR).

Esclarecendo a controvérsia, o Municipio consulente aduziu que o Municipio
recebera os titulos da divida agraria como pagamento da parcela que |he cabe
do produto da arrecadacao do ITR, conforme autoriza o art. 158, I, parte final da
Constituicao'.

1 Art.158. Pertencem aos Municipios:
Il - cinquenta por cento do produto da arrecadagao do imposto da Uniao sobre a propriedade territorial
rural, relativamente aos imodveis neles situados, cabendo a totalidade na hipdtese da opgao a que se refere
o art.153,§ 4°, 1.
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Nesse contexto, em alinhamento ao entendimento do Ministério Publico
de Contas, estabelece-se que a analise da possibilidade de alienacao de Titulos
da Divida Agraria (TDA) adotara, como substrato fatico, os titulos recebidos pelos
Municipios como pagamento do imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR),
nostermos do art. 158, Il, da Constituicao Federal, ndo abrangendo os titulos oriundos
de indenizacao de imdvel de sua propriedade afetado a Reforma Agraria.

Consoante observado pelo parquet,

uma e outra hipdtese redundam em consequéncias diversas na abordagem
da tematica, de tal modo que seria invidvel ofertar resposta que abrangesse
todas as possiveis origens do titulo e as respectivas transacdes objetivadas
pelo Municipio. A generalizagcdo, neste e em outros casos, pode apresentar
o inconveniente de, em vez de responder, fommentar novas dudvidas. (peca 12)

S Isto posto, passa-se ao exame do ordenamento normativo relativo a questao
apresentada pelo consulente, valendo-se, neste ponto, do minudente panorama
trazido pelo Ministério Publico de Contas, abaixo transcrito:

() Os titulos da divida agraria (TDA) foram instituidos a partir da promulgagéo
do Estatuto da Terra, Lei n° 4.504/1964, cujo art. 105 autorizou o Poder Executivo
Federal a sua emissdo. Trata-se de instrumento desenvolvido para viabilizar
a politica nacional de reforma agraria, na medida em que, desde a origem,
voltavam-se a assegurar a indenizagao de imdveis desapropriados para essa
finalidade publica — objetivo que se mantém na vigente ordem constitucional?.
Quando da sua criagao, referidos titulos assumiram a forma cartular. Assim,
ndo apenas o § 2° do mencionado art. 105 asseverava tratar-se de titulos
nominativos ou ao portador (classificagdes bastante atreladas ao principio
da cartularidade), como também o regulamento® de sua emissao consignava
os requisitos para a expedi¢ao dos Certificados dos Titulos da Divida Agraria.
Além disso, previu a legislagao que os TDA seriam remunerados com juros
que variavam de 6% a 12% ao ano (conforme consignasse o respectivo
Certificado), preservando-se seu valor econémico segundo os coeficientes
das Obrigagdes Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN).

E fato histérico que as décadas de 1960 a 1990 foram marcadas por
acentuada instabilidade econdmica, hiperinflagdo e desvalorizagao
monetaria, circunstancias que, aliadas as vicissitudes do sistema politico e
da estrutura de Estado, bem como a prdpria correspondéncia ontolégica do
titulo a cartula, impuseram o cenario de desconfianga narrado na instrugao
—ao ponto de os TDA serem tidos por “titulos podres” no mercado financeiro.
A partir de 1992, todavia, sob a égide do Decreto n° 578, os TDA passaram a
ter forma escritural, de sorte que seu controle, administragdo, langamento,
resgate e servico de pagamento de juros integraram-se ao sistema financeiro
nacional. Desde entdo, os titulos sdo atualizados com base na Taxa Referencial
(TR) e remunerados com juros de 6% ao ano, calculados sobre o valor nominal
atualizado, pagos anualmente — conforme ja estabelecera a Lei n° 8.177/1991.
Atualmente, é importante destacar que os titulos da divida agraria sdo
registrados na B3, a bolsa de valores brasileira. Em consequéncia, todas

2 Dispde o art. 184 da Constituicao Federal: “Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins
de reforma agraria, o imovel rural que nao esteja cumprindo sua fungao social, mediante prévia e justa
indenizagdo em titulos da divida agraria, com clausula de preservacao do valor real, resgataveis no prazo
de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagao sera definida em lei”.

3 Decreto n° 59.443/1966, substituido pelo Decreto n°® 95.714/1988.
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as negociagdes e pagamentos dos TDA, os quais sao custodiados em
instituicdes financeiras, tém sua escrituragdo junto aguela bolsa — o que
confere segurancga aos investidores.

Adespeitodassucessivas modificagdeslegislativas, frutodastransformagdes
da politica econdmica nacional e do aperfeicoamento da gestao da divida
publica, fato € que, desde a sua instituigao, os TDA encontram sua principal
utilidade no pagamento de até 50% do ITR devido pelo seu titular. Tal
possibilidade, em beneficio do contribuinte que seja também credor da
Unido, constava ja do art. 105, § 1° alinea “a” da Lei n° 4.504/1964, sendo
reiterada no Decreto n° 578/1992, assim como no Regulamento do ITR,
Decreto n°® 4.382/2002, em seu art. 57. A Instrucdo Normativa Conjunta RFB/
STN n° 1.506/2014, por sua vez, disciplina os procedimentos operacionais
para solicitagao e fruicao do direito.

Com efeito, ndo se pode descuidar que o pacto federativo outorgou a Uniao
a competéncia para instituir o imposto sobre a propriedade territorial rural
(art. 153, inciso VI da Constituicao da Republica), cujas aliquotas, na dicgdo
do texto constitucional, devem ser fixadas de forma a desestimular a
manuteng¢ado de propriedades improdutivas, ndo incidindo sobre pequenas
glebas rurais. Por outro giro, ja o constituinte originario previu que 50% do
produto da arrecadagdo do ITR pertenceria aos Municipios, relativamente
aos imoveis neles situados (art. 158, inciso I, na redagdo original).

Por ocasido da reforma decorrente da Emenda n° 42/2003, de modo a
incorporar préatica ja prevista* no art. 17, inciso | da Lei n° 9.393/1996, a
Constituigao passou a admitir que o ITR fosse fiscalizado e cobrado pelos
Municipios que assim optassem, desde que tal fato ndo implicasse reducgéo
do imposto ou qualquer outra forma de renuncia fiscal (art. 153, § 4°, inciso
I11). Em contrapartida, tais Municipios passariam a perceber a totalidade do
produto arrecadado (art. 158, inciso ).

A Lei n° 11.250/2005 veio a regulamentar os convénios para delegacdo
das atribui¢des de fiscalizagao, langamento e cobranga do ITR, enquanto
o Decreto n° 6.433/2008 previu a formalizacdo do termo de opc¢éo pelos
Municipios. E, no &mbito infralegal, a Instrucdo Normativa RFB n° 1.640/2016
disciplina os procedimentos para viabilizar esse pacto fiscal intrafederativo.
E exatamente nesse complexo e imbricado contexto nhormativo que parece
seinseriradulvida do consulente. Veja-se que, de um lado, temos um imposto
originariamente instituido em favor da Unido, cujo produto é repartido com
os Municipios que albergam as propriedades que o asseguram. Porque
aguela mesma pessoa politica compete coordenar a politica agricola e
executar a reforma agréria (legislando privativamente sobre a matéria® e
realizando as necessarias desapropriagdes), criou-se mecanismo legal de
compensacao de créditos. De outra parte, o Municipio, contemplado pela
revisdo do federalismo fiscal, passou a assumir os encargos da tributagédo
com a expectativa de incremento de suas receitas. Em lugar disso, porém,
dado que ndo detém a competéncia tributaria, obriga-se ao recebimento de
titulos da divida publica federal, tornando-se, assim, credor da Unido.

()

Logo, na medida em que a opgdao pela fiscalizagao e cobranga do imposto
federal corresponde o aproveitamento da totalidade de seu produto,
compreende-se que o Municipio deve ter a possibilidade de dispor da
integralidade de tais recursos — e ndo permanecer na condi¢gdo de credor
da Unido.

Art.17. A Secretaria da Receita Federal poderd, também, celebrar convénios com:

| - 6rgdos da administracao tributaria das unidades federadas, visando delegar competéncia para a
cobranga e o langamento do ITR;

Nos termos do art. 22, inciso | da Constituicao, compete privativamente a Unido legislar sobre direito
agrario.
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Por outro lado, cabe ponderar que a Constituigdo nao transfere aos Municipios
a capacidade tributaria sobre a propriedade territorial rural, de sorte que
nao lhe é possivel rejeitar o recebimento de titulos da divida agraria, dada a
expressa disciplina legal® e o evidente beneficio em favor do contribuinte.
Asolucao mais adequada, nessa medida, € admitir a viabilidade da alienagdo
onerosa dos TDA recebidos pelo Municipio no mercado financeiro, de modo
a conferir liquidez a parcela que Ihe cabe, por determinagado constitucional,
do tributo federal.

Nesse contexto, &€ oportuno mencionar que o art. 7° da ja citada IN RFB/STN
n°1.506/2014 estabelece a custédia dos TDA recebidos em pagamentodo ITR
pelos Municipios ao Banco do Brasil S.A,, realizando-se o resgate e o servico
de pagamento de juros na agéncia localizada no respectivo Municipio, ou,
caso inexistente, na do Municipio mais préoximo.

Em suma, os titulos da divida agraria — TDA - sao titulos mobilidrios da divida
publica federal interna, decorrentes de desapropriacdes de imodveis rurais (art. 184,
da Constituicao Federal), ou de aquisicao amigavel de imovel rural pelo INCRA para
fins de reforma agraria.

Para os fins da presente consulta, considera-se que o ingresso orcamentario
dos valores dos Titulos da Divida Agraria (TDA) para os Municipios ocorre quando do
pagamento, por parte do contribuinte, do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural — ITR, com a utilizacdao dos TDA de que seja possuidor até o limite de 50%
do imposto devido, momento em que ha a incorporacao do titulo ao patriménio
municipal na forma de receita tributaria corrente.

Nesse sentido, a manifestacao do Ministério Publico de Contas:

Cabivel, assim no plano fatico como no ordenamento juridico, a negociagcao dos
TDA, calha observar que, na dptica do direito financeiro, a entrega de recursos
afetados constitucionalmente a outro ente federativo, segundo a classificagao
da Lei n° 4.320/1964, corresponde as transferéncias correntes — que teriam
lugar caso se tratasse do repasse do produto do ITR da Unido aos Municipios.
Porém, dado que, com esteio na autorizacdo constitucional, os
Municipios optantes podem, mediante convénio, efetuar o lancamento
e a cobranca direta do imposto, em tais situagoées, o ingresso classifica-
se como receita tributaria (corrente) (fl. 5/6 da peca 22, grifamos).

Importante contextualizar, entretanto, que, conforme resposta ofertada pela
Equipe de Atendimento da CGF na demanda n° 184344 do Canal de Comunicagao
(CACO), o ingresso dessa receita obedece a regras especiais, conforme orientagcao
constante do volume Il da 22 edicao do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP), valido para o exercicio de 2010 (p. 152):

Orecebimentoem benstem regras especiaisem alguns casos,como a dagao
em pagamento de imoveis para fins de reforma agraria e o recebimento de
Titulos da Divida Agraria — TDA’s.

Qualqguer que seja a forma de recebimento de créditos, o fato constituira

6 Além dos dispositivos extensamente indicados, calha destacar que o art. 156, inciso Il do Cédigo Tributario
Nacional admite a compensagao como modalidade de extingdao do credito tributario. Ademais, embora
restrita a bens imoveis, o inciso Xl trata da hipodtese de dagao em pagamento.

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 35, 359-371, jan./mar. 2022



Titulos da Divida Agraria
Alienacao - Mercado financeiro

em receita orgamentaria, prevista especificamente ou ndo no orgamento do
exercicio de recebimento.

Nesse linha de raciocinio, portanto, pode-se afirmar que o titulo da divida
publica € um bem movel, definido como valor mobilidrio, nos termos do art. 83, Ill,
do Caédigo Civil sendo que a partir do Decreto n° 578/1992, esses papéis deixaram
de ser cartulares e ao portador, e passaram a ser escriturais e nominais, com
reconhecimento da divida e registro das transacdes na Bolsa de Valores — B3.

Ademais, mediante o Decreto n°® 578/1992 atribuiu-se ao Ministério da Fazenda
a gestao, o controle, lancamento, resgate e pagamento de juros dos TDAs, efetivada
pela Secretaria do Tesouro Nacional - STN, junto a Central de Custddia e de Liquidagao
Financeira de Titulos — CETIP, que foi incorporada e faz parte da B3. E nesse contexto
gue surgiu a nomenclatura de “TDAs cetipadas”, que podem ser negociadas no
mercado financeiro.

Por sua vez, o regime de pagamento de até 50% do ITR com Titulos da Divida
Agréria (TDA) foi regulamentado pela IN RFB/STN n° 1.506/2014.

Em termos gerais, de acordo com o art. 6° da IN RFB/STN n° 1.506/2014, “os TDA
escriturais dados em pagamento do ITR serao recebidos pelo valor nominal acrescido
dos juros, inclusive o pro rata”, sendo que, de acordo com o §1° “o valor nominal dos
TDA é aquele publicado mensalmente por Portaria da STN e disponibilizado pela
CETIP". Ademais, seu art. 3° estabelece que o contribuinte devera solicitar “autorizacao
a instituicao financeira custodiante para realizar a transferéncia dos titulos aos
respectivos beneficiarios, conforme modelo”, sendo que, nos termos do art. 7° “a
guantidade de TDA transferidos ao Municipio sera custodiada no Banco do Brasil S.A

Recebidos os TDAs como pagamento ITR pelo Municipio, sob a custodia do
Banco do Brasil S.A., o efetivo recebimento do valor dos titulos ocorre como qualquer
outro titulo, através de seu resgate, na data do vencimento, do valor do titulo com os
juros acumulados.

No caso dos TDAs, por ocasiao do vencimento de seus lotes, seu valor
correspondente (ativo) € creditado pelo Tesouro Nacional a instituicao financeira que
detém a custddia dos titulos, a qual, por sua vez, repassa aos seus clientes através
de crédito em conta-corrente do proprietario. Seu valor nominal € atualizado no
primeiro dia util de cada més, por indice calculado com base na Taxa Referencial (TR)
referente ao més anterior, podendo ter prazo de vencimento de 05 (cinco), 10 (dez),
15 (quinze), 18 (dezoito) ou 20 (vinte) anos, com taxa de juros variavel, dependendo da
area do imovel ou a forma da desapropriagao.®

Por esse motivo, alids, na hipdtese de recebimento do valor do titulo na data do

7 Art. 83. Consideram-se moveis para os efeitos legais: (..) Il - os direitos pessoais de carater patrimonial e
respectivas agoes.
8 Disponivel na internet via: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/perguntas-frequentes/divida-

publica/titulos-da-divida-agraria-tda
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seu vencimento, a natureza da receita proveniente, como corrente tributaria, ndo se
descaracteriza.

Entretanto, conforme ja apontado, os vencimentos das TDAs possuem, via
de regra, um longo prazo (acima de 10 anos), o que faz com que o mercado de
negociagcao de TDA, apresente pouca movimentagao e baixa liquidez.

E nesse contexto que se insere o questionamento trazido pela presente
consulta, acerca da possibilidade de alienacao dos titulos da divida agraria (TDAs) de
propriedade dos Municipios, quais seriam suas eventuais cautelas e condicionantes,
e se esta operagao caracterizaria antecipagcao de receita e poderia (ou nao) ser
realizada em ultimo ano de mandato.

Na linha acima exposta, tratando-se de TDAs recebidos como pagamento
ITR pelo Municipio, que possuam vencimentos futuros e liberados na CETIP (“TDAs
cetipadas”), integradora do mercado financeiro B3, entende-se pela possibilidade
de que sejam negociados no mercado financeiro, desde que observados os
regulamentos do mercado financeiro aplicaveis as transacdes, o regime normativo
das instituicdes financeiras e do Tesouro Nacional especifico quanto a esses valores
mobilidrios, bem como as disposicdes financeiras da Lei n° 4.320/64 e da LC n°
101/2000 (LRF), quanto ao ingresso e contabilizacdo destes valores.

A proposito das cautelas e condicionantes a serem observadas, acolhem-se e
reiteram-se os apontamentos trazidos pelo parecer ministerial.

Inicialmente, sob a perspectiva do regime de alienacao de bens da
Administracao Publica, a alienacao destes titulos se realiza mediante dispensa de
licitacdo, conforme previsdo especifica do art. 17, Il, “d” da Lei n° 8.666/1993,° que foi
reiterada pelo art. 76, Il, “d" da novel Lei n°14.133/2021° (nova Lei de Licitacdes).

Por sua vez, quanto a classificacao das receitas, observa-se que, diferentemente
do gue ocorre quando do recebimento dos titulos do contribuinte pelo Municipio,
como parte do pagamento do ITR devido (receita tributaria corrente), em caso de
alienacao/transferéncia dos titulos recebidos antes de seu vencimento, os ingressos
or¢camentarios atinentes a negociacao de TDA devem ser classificados como receitas
de capital, visto que, nos termos do art. 11, § 2°" da Lei n° 4.320/1964, corresponderiam
a entradas provenientes “da conversao, em espécie, de bens e direitos”.

9 Art. 17. A alienagao de bens da Administracao Publica, subordinada a existéncia de interesse publico
devidamente justificado, serd precedida de avaliagao e obedecera as seguintes normas: (...)

I - quando moveis, dependera de avaliagao prévia e de licitagao, dispensada esta nos seguintes casos: (...)
d) venda de titulos, na forma da legislacao pertinente;

10 Art. 76. A alienagao de bens da Administragcao Publica, subordinada a existéncia de interesse publico
devidamente justificado, serd precedida de avaliagdo e obedecera as seguintes normas:
()

Il - tratando-se de bens moveis, dependera de licitagao na modalidade leilao, dispensada a realizacao de
licitagao nos casos de: (...) d) venda de titulos, observada a legislagao pertinente;

n Art.11- Areceita classificar-se-a nas seguintes categorias econémicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital.
§2°-Sao Receitas de Capital as provenientes da realizagao de recursos financeiros oriundos de constituicao
de dividas; da conversao, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o
superavit do Orgamento Corrente. (Redacgdo dada pelo Decreto Lei n°1.939, de 1982)
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Nessas condi¢des, portanto, deve-se igualmente observar o preceito geral do
art. 44 da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF), que estabelece ser

vedada a aplicagao da receita de capital derivada da alienagdo de bens e
direitos que integram o patrimonio publico para o financiamento de despesa
corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e
préprio dos servidores publicos.

Outrossim, é oportuno destacar que, em se tratando de recursos oriundos
do produto da arrecadacao de impostos, tais valores devem integrar a base de
calculo das aplicagdes minimas em agdes e servicos publicos de saude (ASPS)
e em manutencao e desenvolvimento do ensino (MDE) - conforme articulam,
expressamente, as normas constitucionais correlatas®.

Ademais, resta avaliar a indagag¢ao quanto a caracterizagao da alienacao dos
TDA como operagao de crédito por antecipacao da receita orcamentaria (ARO), g,
em virtude disso, a vedacao de sua realizacao ao final do mandato®.

A operacao de crédito por antecipacao de receita (ARO) consiste no
adiantamento do recebimento de recursos que constam da previsao orcamentaria
daentidade,com vistas a atender insuficiéncia de caixa durante o exercicio financeiro,
para o que devem ser observadas as exigéncias do art. 38 da LRF.

Diante disso, em conformidade com o posicionamento ministerial, entendo
que a alienacao de titulos da divida agraria (TDA) recebidos pelos Municipios
como pagamento do imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) nao
configura, por si s6, Antecipacao de Receita Orcamentaria (ARO), visto que,
apesar de a negociacao desses titulos pretender a conversao em espécie de
valores mobilidrios antecipadamente ao seu vencimento, a receita se realizou
no momento da incorporacao do titulo ao patrimdnio municipal. Assim, nao se
verifica dbice a negociagcao no ultimo ano de mandato do Prefeito ou em periodo
eleitoral.

Destaco do Parecer n° 236/21, o seguinte extrato:

() quando da alienacao do TDA, ndo se tem hipdtese de antecipacdo da
receita orcamentaria, pela simples razdo de que a receita ja se realizou
quando da incorporacao do titulo ao patrimdnio municipal. A negociagao

12 Art. 198. As agdes e servigos puUblicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:
()
§ 2° A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em ac¢des e servigos
publicos de saude recursos minimos derivados da aplicagao de percentuais calculados sobre:
()

Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagao dos impostos a que se refere o
art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°.
Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

13 O art. 38, IV “b" da LRF proibe a realizagao de ARO “no ultimo ano de mandato do Presidente, Governador
ou Prefeito Municipal”.
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de tais papéis — que, como vimos, encontra plausibilidade no ordenamento
juridico —, ainda que pretenda a conversao em espécie de valores mobiliarios
antecipadamente em relagdo ao seu vencimento, ndo configura operagao
de crédito por si, senao mero ato de disposicao de bem regularmente
incorporado ao patrimdénio municipal (fl. 8 da pega 22).

Por outro lado, ainda que descaracterizada a Antecipacao de Receita
Orcamentaria (ARO), verifica-se que, na hipdtese de o titulo da divida agraria ser
negociado com desagio (isto é, por montante inferior ao seu valor nominal, acrescido
dos juros remuneratdrios devidos até a data da transacao, inclusive o pro rata), resta
caracterizada a operacao de crédito, nos termos do art. 29, Ill da LRF:

dar com desagio:

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes
defini¢cdes:
()

Ill - operagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razéo
de mutuo, abertura de crédito, emissao e aceite de titulo, aquisicdo
financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes
da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras
operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros
(grifamos);

Nesse sentido, o relevante alerta do Ministério Publico de Contas, com relacao
a caracterizagcao de operacao de crédito, na hipdtese de a hegociacao do titulo se

Alerte-se, sem embargo, que, na hipdtese de o titulo da divida agraria ser
negociado com desagio (isto &, por montante inferior ao seu valor nominal,
acrescido dos juros remuneratorios devidos até a data da transagao, inclusive
O pro rata), resta caracterizada a operagao de crédito, nos termos do art. 29,
inciso Ill da LRF10. Em tais condigdes, deve-se observar o regime normativo
do Capitulo VIl da Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como as disposicdes
da Resoluc¢éo n°® 43/2001 do Senado Federal.

Em tais condicdes, deve-se observar o regime normativo do Capitulo VIl da Lei
de Responsabilidade Fiscal, bem como as disposicdes da Resolucdo n° 43/2001 do

Senado Federal, que, em seu art. 15, veda a contratagao de operag¢des de crédito nos
Ultimos 120 dias antes do final do mandato do prefeito municipal:

Art.15. E vedada a contratacdo de operacdo de crédito nos 120 (cento e vinte)
dias anteriores ao final do mandato do Chefe do Poder Executivo do Estado,
do Distrito Federal ou do Municipio. (NR) (Redagao dada ao caput pela
Resolucao SF n° 32, de 12.06.2006, DOU 13.07.2006 ).

§ 2° No caso de operagdes por antecipagdo de receita orcamentaria, a
contratagao é vedada no Ultimo ano de exercicio do mandato do chefe do
Poder Executivo.

Apenas como mera complementacao, vale mencionar que, afastada a
natureza dessa negociacao do titulo como ARO, o prazo aplicavel € o de 120 antes do
encerramento do mandato, ndo se estendendo a vedacgao, portanto, a integralidade
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do ultimo ano do mandato, conforme previsto nos arts. 5° e art. 15, caput e §2° da
RSF n° 43/2001“ e no art. 38, IV, “b", da LRF™.

Merece, por fim, destaque o alerta contido na manifestacao inicial da
CCM - Informacdo 615/20, relativo a necessidade de avaliacdo, caso a caso, da
vantajosidade da operacao de antecipacao de receita, pela negociacao das referidas
TDA's, insuscetivel de apreciagao em sede de consulta, dada a diversidade dos
condicionantes para essa decisao:

Entendemos que se assim se proceder estara caracterizada a antecipagao de
receita. Pois o valor de face do titulo ndo é resgatado na sua integralidade, pois
ha desagio na venda do papel financeiro, antecipando-se a fruicdo da liquidez.
Se este resgate é antecipado, financeiramente, poderd ser favoravel ou
danoso as finangas da Administracdo Publica municipal, e somente o caso
concreto podera revelar.

Uma resposta, em tese, guardaria a possibilidade da viabilizar a malversacao
dos recursos, em face da liquidacdo antecipada dos TDA's.

Por hipdtese, se houver desagio significativo dos titulos e, evidentemente,
se foi alienado para o Municipio pelo valor de face, haveria prejuizos
significativos a municipalidade nesta antecipacgao.

Em resumo, depende da analise da capitalizacao do recebimento dos TDA's
e a data das suas liquidacgdes pelo desagio que, eventualmente, se realizar
na operacao (fl. 5 da peca 1).

Face ao exposto, VOTO no sentido de que a presente consulta seja conhecida
e, N0 Mérito, respondida nos seguintes termos:

1. € possivel a negociacao no mercado financeiro de TDAs recebidos como
pagamento ITR pelo Municipio, que possuam vencimentos futuros e liberados na
CETIP (“TDAs cetipadas”), integradora do mercado financeiro B3, desde que sejam
observados os regulamentos do mercado financeiro aplicaveis as transacdes, o
regime normativo das instituicdes financeiras e do Tesouro Nacional especifico
quanto a esses valores mobilidrios, bem como as disposicdes financeiras da Lei n°
4.320/64 e da LC n°101/2000 (LRF) e a andlise da vantajosidade dessa operacao;

2. 0 ingresso decorrente da negociacao dos TDAs no mercado financeiro e a
consequente conversao em espécie desses titulos, antes do seu vencimento, deve

14 Art. 5° E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
VI - em relagao aos créditos decorrentes do direito dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,
de participagdo governamental obrigatdria, nas modalidades de royalties, participagdes especiais e
compensagodes financeiras, no resultado da exploracao de petréleo e gas natural, de recursos hidricos
para fins de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territdrio, plataforma continental
ou zona econdmica exclusiva:
b) darem garantia ou captar recursos a titulo de adiantamento ou antecipagao, cujas obrigacdes contratuais
respectivas ultrapassem o mandato do chefe do Poder Executivo.
Art. 15. E vedada a contratacdo de operacdo de crédito nos 120 (cento e vinte) dias anteriores ao final do
mandato do Chefe do Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio.
§2° No caso de operacgdes por antecipacao de receita orgamentaria, a contratagao é vedada no ultimo ano
de exercicio do mandato do chefe do Poder Executivo.

15 Art. 38. A operacao de crédito por antecipagao de receita destina-se a atender insuficiéncia de caixa
durante o exercicio financeiro e cumprira as exigéncias mencionadas no art. 32 e mais as seguintes:
IV - estara proibida:
b) no Ultimo ano de mandato do Presidente, Governador ou Prefeito Municipal.
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ser classificado como receita de capital, nos termos do art.11,§ 2° da Lei n® 4.320/1964,
vedada sua aplicagao para o financiamento de despesa corrente, nos termos do art.
44 da LRF, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia social;

3. a negociagao de titulos da divida agraria (TDA) com desagio, ainda que nao
constitua operacao de crédito por antecipacao de receita (ARO), caracteriza-se como
operacdo de crédito, nos termos do art. 29, lll da LRF, o que submete o Municipio
as disposicdes contidas no seu Capitulo VII, bem como a Resolucdo n° 43/2001 do
Senado Federal, que veda a contratacao de operag¢des de crédito nos ultimos 120
dias antes do final do mandato do prefeito municipal;

4. em qualquer hipdtese, por se tratar de produto da arrecadagao de impostos,
tais recursos devem integrar a base de calculo dos indices com acdes e servigos
publicos de saude (ASPS) e manutencgao e desenvolvimento do ensino (MDE);

determino, apds o transito em julgado da decisao, a remessa dos autos a Escola
de Gestao Publica para os pertinentes registros no ambito de sua competéncia,
prevista pelo art175-D do Regimento Interno, e, posteriormente, a Diretoria de
Protocolo, ficando desde ja autorizado o encerramento do processo, nos termos do
art. 398, §1° e art. 168, VII, do Regimento Interno.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO
do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro IVENS ZSCHOERPER LINHARES, por maioria absoluta, em conhecer a
presente Consulta, para no mérito, respondé-la nos seguintes termos:

| - é possivel a negociagao no mercado financeiro de TDAs recebidos como
pagamento ITR pelo Municipio, que possuam vencimentos futuros e liberados na
CETIP (“TDAs cetipadas”), integradora do mercado financeiro B3, desde que sejam
observados os regulamentos do mercado financeiro aplicaveis as transacdes, o
regime normativo das instituicdes financeiras e do Tesouro Nacional especifico
quanto a esses valores mobiliarios, bem como as disposi¢cdes financeiras da Lei n°
4.320/64 e da LC n°101/2000 (LRF) e a analise da vantajosidade dessa operacao;

Il - o ingresso decorrente da negociacao dos TDAs no mercado financeiro e a
consequente conversao em espécie desses titulos, antes do seu vencimento, deve
ser classificado como receita de capital, nos termos do art.11,§ 2° da Lei n® 4.320/196 4,
vedada sua aplicagao para o financiamento de despesa corrente, nos termos do art.
44 da LRF, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia social;

Il - @ negociagao de titulos da divida agraria (TDA) com desagio, ainda que
nao constitua operacao de crédito por antecipagao de receita (ARO), caracteriza-
se como operagao de crédito, nos termos do art. 29, lll da LRF, o que submete o
Municipio as disposicdes contidas no seu Capitulo VII, bem como a Resolugao n°
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43/2001 do Senado Federal, que veda a contratacdo de operacdes de crédito nos
ultimos 120 dias antes do final do mandato do prefeito municipal;

IV - em qualquer hipotese, por se tratar de produto da arrecadacao de impostos,
tais recursos devem integrar a base de calculo dos indices com acdes e servicos
publicos de saude (ASPS) e manutencao e desenvolvimento do ensino (MDE);

V - determinar, apds o transito em julgado da decisao, a remessa dos autos a
Escola de Gestao Publica para os pertinentes registros no ambito de sua competéncia,
prevista pelo artl75-D do Regimento Interno, e, posteriormente, a Diretoria de
Protocolo, ficando desde ja autorizado o encerramento do processo, nos termos do
art. 398, §1° e art. 168, VII, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO
DE MATTOS LEAO, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL e IVENS ZSCHOERPER
LINHARES (vencedor) e o Auditor THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

O Auditor CLAUDIO AUGUSTO KANIA (vencido) votou pelo ndo conhecimento
da presente Consulta.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas,
VALERIA BORBA.

Tribunal Pleno, 23 de fevereiro de 2022 — Sessao Ordinaria (por Videoconferéncia)
n° 5.

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Conselheiro Relator

IVAN LELIS BONILHA
Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia
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