DIVIDA DOS ESTADOS — UNIAO FEDERAL — RETENCAO DE RECURSOS

— Denegacao de medida liminar suspensiva da execugdo de contrato
entre a Unido e Estado-membro no tocante a retengdo da transferéncia de

recursos.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
Petigdo n® 1.665-3 (medida liminar)

Requerente: Estado de Minas Gerais

Requerida: Unido Federal

Relator: Sr. Ministro Moreira Alves

Despacho do Relator

DESPACHO: 1. O Estado de minas Gerais
ajuizou perante esta Corte contra a Unido Fe-
deral, com pedido de concessdo de liminar,
medida cautelar inominada em procedimento
preparatério da propositura de ag@o principal

que terd como objeto a declaragio de nulida-
de, bem como de revisdo, de cldusulas do
contrato n2 004/98/STN/COAFI que, em seu
entender, violam frontalmente dispositivos
constitucionais, notadamente aqueles ineren-
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tes ao pacto federativo e a autonomia dos
Estados-membros.

Noticia o requerente quer, em virtude de
*protocolo de Acordo™ firmado com a Unido
Federal em 26 de setembro de 1996, no qual
se fixaram as diretrizes para a renegociagio
das dividas dele, e de um segundo instrumento
relativo a reestruturacio do sistema financeiro
estadual e a sua subseqiiente privatiza¢io, am-
bos celebraram “contrato de confissdo, pro-
messa de assungao, consolidagao e refinancia-
mento de dividas”™ (contrato n®
004/98/STN/COAFI) nos moldes do previsto
pela Lei 9.496/97 e pela Resolugio 99/96 do
Senado Federal, bem como o “contrato de
abertura de crédito e de compra e venda de
acOes sob condi¢do”, para ser financiado o
saneamento e a privatizacdo do sistema finan-
ceiro estadual.

Alega o Estado de Minas Gerais que esses
contratos, por estabelecerem garantias de
auto-execugdo, violaram os principios consti-
tucionais norteadores do pacto federativo, im-
pondo condi¢Ges draconianas e de impossivel
cumprimento a ponto de inviabilizar o cum-
primento de obrigag6es tipicas do Poder Pd-
blico, como as previstas no artigo 23 da Carta
Magna, e de quebrar a harmonia entre as en-
tidades federativas. E, com base na cldusula
décima-oitava do contrato n® 004/98/STN/
COAFI, a Unido vem retendo os recursos pre-
vistos nos artigos 157 e 159. 1, “a” e II, da
Constitui¢do Federal, por causa da total inca-
pacidade do requerente de cumprir, nos pra-
zos e nas condi¢des previstos no refinancia-
mento, as obrigagbes contratuais, retencio
essa que traz irrepardveis danos a sua econo-
mia, inclusive para a continuidade dos servi-
¢os publicos essenciais e obrigatérios.

Em seguida, e tendo em vista que “a pre-
tensdo do requerente é, na presente medida
preparatoria, lograr a imediata suspensdo,
através da obtengdo de medida liminar, de
cldusulas do citado ajuste”, faz considera-
¢Oes sobre sua precdria e insustentdvel situa-
¢do financeira, que alega ser decorrente, em
larga medida, do préprio contrato questiona-
do. Para isso, exp0e, primeiramente, 0s ante-
cedentes das negociagbes que precederam a
assinatura dos contratos com a Uni#o, procu-
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rando demonstrar que tinha esta, de longa
data, conhecimento da deterioragdo das con-
tas publicos de Minas Gerais, tanto que as
metas e compromissos constantes do progra-
ma de reestruturagdo e de ajuste fiscal foram
descumpridos pelo Estado com o conheci-
mento e o beneplacito da Unido, a traduzir o
reconhecimento desta de que ele estava im-
possibilitado de adimplir suas obrigagdes, o
que significa que, desde o inicio, as partes
sabiam que as condig¢des contratuais ndo po-
deriam ser honradas pelo requerente. Ade-
mais, o Estado pdde arar com os compromis-
sos financeiros nos nove primeiros meses do
contrato, s6 deixando de podé-lo em janeiro
deste ano porque, pelo contrato, as prestagdes
mensais nesses nove meses equivaliama 1/12
de 6,79% da receita liquida real estadual, o
que, nos demais meses de 1998, aumentou
para 1/12 de 12%, e durante o exercicio de
1999 passard para 1/12 de 12,5%. Alids, quan-
do o patamar se tornou 12%, o que ocorreu
em novembro de 1998, a Medida Proviséria
1.702 prorrogou para 30 de novembro de 1999
o vencimento daquela parcela. Descreve, en-
(30, o requerente sua situagdo financeira, com
base em relatérios da Administragdo Estadual
submetidos a auditoria do Tribunal de Contas
do Estado, para demonstrar que sua situagio
¢ de inequivoca insolvéncia, sendo que o im-
pacto do contrato de renegociagao é devasta-
dor, até porque “tendo parcelas substantiva
da divida mobilidria sido transformada em
divida contratual com a Unido, insuscetivel
de rolagem, terd o Estado que efetuar desem-
bolso ligiiido de recurso do Tesouro superior
a 90 milhées por més ou mais de 1,1 bilhao
por ano”, o que o onerard por prazo minimo
de 30 anos, com a possibilidade de residuo —
e isso por ter sido estabelecido teto de 13%
de comprometimento da receita liquida com
o pagamento da divida — a ser pago nos 10
anos subseqiientes. Sustenta, entdo, o reque-
rente a responsabilidade da Uniao por seus
problemas financeiros, em face da politica de
juros acachapantes, da impossibilidade de po-
der o Estado fazer a rolagem de sua divida
mobilidria por causa do contrato de renego-
ciagdo, da falta de éxito do programa de alie-
nagdo de ativos e privatizagdes em massa, da



inexisténcia de lei de fixagao de plano econd-
mico por meio de normas gerais, por nao te-
rem sido alcangadas as reformas administra-
tiva, fiscal e tributdria, do retraimento da ar-
recadagdo pelo quadro econémico recessivo
decorrente da politica da Unido.

Justifica o requerente a propositura da pre-
sente medida cautelar inominada perante esta
Corte por se tratar de lide entre Estado-mem-
bro e Unido Federal.

No mérito, principia o Estado de Minas Ge-
rais a sustentar que, em razao das peculiari-
dades do Estado Federal e do Estado demo-
critico de direito, o principio “pacta sunt ser-
vanda” se altera. Invoca o modelo do federa-
lismo cooperativo que pressupde lealdade re-
ciproca e solidariedade entre os entes federa-
tivos, para salientar que nos contratos entre
eles ndo se aplica, na sua totalidade, o referido
principio, nem a justi¢a comutativa, mas, sim,
a justica distributiva. Acentua que, mesmo se
se tratasse de contrato de direito privado, ob-
servar-se-iam os principios da equivaléncia
entre as prestagdes e a comulatividade, bem
como os institutos da excessiva onerosidade
e da lesio. Além disso, na responsabilidade
civil, o estado de necessidade afasta a ilicitude
do ato, e hd autores que admitem a indeniza-
¢ao por arbitramento do juiz “ex bono et ae-
quo” e ndo a ampla e comum. De outra parte,
os contratos firmados entre os Estados-mem-
bros e a Unido ndo configuram contrato ad-
ministrativo que admite cldusulas exorbitan-
tes, pois nele ndo hd relagio de subordinagio
entre os contratantes, mas relagdo de coorde-
nag¢do, motivo por que esses contratos se apro-
ximam dos acordos firmados entre paises so-
beranos, onde n3o se admite a cobranga coer-
citiva de débitos.

A seguir, sustenta o requerente a inconsti-
tucionalidade das clausulas que acarretam
para o Estado gravissimas conseqiiéncias no
caso de descumprimento por parte dele de
quaisquer obrigagdes assumida no contrato.
Essas san¢des financeiras cassam a autonomia
financeira do Estado e comprometem a nor-
malidade da administragio estadual e o fun-
cionamento harménico entre os Poderes esta-
duais, com expropria¢do de receitas proprias
do Estado e retengdes de parcelas devidas a
ele.

Impugna, entéo, as cldusulas décima-sétima
e décima-oitava do contrato 004/98/STN/
COAFI, das quais o teor € este:

“CLAUSULA DECIMA-SETIMA — O ES-
TADO se obriga, durante toda a vigéncia des-
te Contrato, a manter conta de depdsitos no
AGENTE, suprindo-a com recursos suficien-
tes a cobertura dos compromissos decorren-
tes deste Contrato em seus vencimentos, e
autoriza 0 AGENTE, em cardter irrevogdvel
e irretratdvel, independentemente de qual-
quer aviso ou notificagdo, a efetuar débitos
na conta n¢ 42.117-0, agéncia 033-7, e, caso
esses recursos ndo satisfagam a totalidade do
débito, o ESTADO autoriza o DEPOSITA-
RIO, em cardter irrevogdvel e irretratdvel, a
transferir ao AGENTE, mediante débito a
conta de centralizagdo de receitas priprias
do ESTADO, Agéncia 002-6, Cidade de Belo
Horizonte, conta corrente n2 127.000-8,
quantias suficientes a liquidagdo das obriga-
¢oes financeiras ora pactuadas.

PARAGRAFO UNICO — O ESTADO se
compromete a manter a conta de centraliza-
¢do de receitas referidas no “caput” e a so-
mente substituir a instituicdo depositdria
apds comunicagdo a UNIAO, por intermédio
da Secretaria do Tesouro Nacional e ciéncia
do AGENTE, e desde que a nova instituicao
depositdria se manifeste formalmente de
acordo com os termos deste Contrato, no que
se refere as obrigacées do DEPOSITARIO.

CLAUSULA DECIMA-OITAVA — O ES-
TADO, devidamente autorizado pelas Leis
Estaduais ns 12.422, de 27.12.96, 12.731, de
30.12.97, e 12.746, de 8.1.98, transfere a
UNIAO, mediante cessdo, condicionada a
ocorréncia de inadimplemento das obriga-
¢oes ora pactuadas, a titulo “pro solvendo”,
os recursos provenientes das receitas de que
tratam os artigos 155, 157 e 159, incisos 1,
alinea “a”, e Il, da Constituigdo, até os mon-
tantes devidos e ndo pagos, inclusive encar-
gos, e, neste ano, confere poderes, em cardter
irrevogdvel e irretratdvel, @ UNIAO, por si
ou por intermédio do AGENTE, para:

I — transferir as cotas das receitas tribu-
tdrias a que se refere o artigo 159 da Cons-
tituigdo, creditadas no Banco do Brasil S/A,
Agéncia 033-7, Cidade de Belo Horizonte,
Conta Corrente n¢ 42.117-0; e
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Il — requerer a transferéncia de recursos,
até o limite do saldo existente, da conta de
centralizacdo de receitas proprias do ESTA-
DO no DEPOSITARIO, Agéncia 002-6, Cida-
de de Belo Horizonte, conta corrente n
127.000-8.

11l — transferir as cotas das receitas tribu-
tdrias a que se refere o item I do anexo a Lei
Complementar n2 87, de 13 de setembro de
1996, creditadas no Banco do Brasil S/A,
Agéncia n¢ 033-7, Cidade de Belo Horizonte-
MG, Conta-Corrente n2 42.117-0.

PARAGRAFO PRIMEIRO — Para efetiva-
¢do da cessdo e transferéncia a que se refere
esta Cldusula, a UNIAO, por si ou por inter-
médio do AGENTE, informard ao DEPOSI-
TARIO, o valor da importancia a lhe ser
transferida.

PARAGRAFO SEGUNDO — O ESTADO
se obriga a adotar, no dmbito de sua compe-
téncia, as medidas necessdrias para comple-
mentar as garantias ora ajustadas, mediante
solicitagdo justificada da UNIAQ.

PARAGRAFO TERCEIRO — O DEPOSI-
TARIO se obriga, neste ato, em cardter irre-
vogdvel e irretratdvel, a transferir, no prazo
mdximo de 1 (um) dia util, até o limite dos
saldos existentes, mediante requisicdo da
UNIAO ou do AGENTE, os valores necessd-
rios ao pagamento das obrigacoes decorren-
tes deste Contrato, sob pena de multa didria
de 1% (um por cento) do valor requisitado”.

Alega que essa reten¢aoincondicional e ab-
soluta viola o “caput” do artigo 160, o artigo
167,1V, e § 42, todos da Constitui¢do Federal,
bem como o principio federativo.

Entende o estado de Minas Gerais que a
vedagdo contida no “caput” do artigo 160 da
Carta Magna nio pode estar afastada pela res-
salva de seu paragrafo dnico que, assim, per-
mitiria & Unido condicionar a entrada dos re-
cursos proprios do Estado ao prévio pagamen-
to dos créditos dela, porque entdo esse para-
grafo anularia o principio do “caput”. A in-
terpretacdo teleoldgica impde que, havendo
dois tipos de transferéncia federal para os ou-
tros entes politicos da federagdo — as trans-
feréncias obrigatérias (do que originariamen-
te pertence a esses entes, sendo apenas arre-
cadado pela Unido) e as transferéncias volun-
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tarias (do que decorre de convénio ou pacto
especifico que visa a suplementar recursos
para determinado programa, havendo, pois,
transferéncia voluntiaria desses recursos) —,
o pardgrafo dnico desse artigo 160 (que nao
repete a expressao “recursos atribuidos nesta
Se¢do”, mas alude apenas a “recursos”) sé
se aplica a essas transferéncias voluntarias.
Ademais, no direito obrigacional, retengdo
nao se confunde com compensagio, sendo
que, pela conceituagdo civil dessas duas figu-
ras, nenhuma delas se aplica ao caso, pois nele
ndo estao presentes os requisitos de uma ou
de outra. Acresce notar que, ainda quando
assim nao fosse, esse paragrafo tnico pressu-
poria o inadimplemento puro, simples ¢ injus-
tificado, e ndo aqueles que “encontram abri-
go quer na forca maior, quer na imprevisdo
ou onerosidade excessiva, quer no estado de
necessidade” .

De outra parte, em virtude do disposto em
seu artigos 100 e 167, IV, e § 42 a Carta
Magna Federal, no entender do requerente
proibe a garantia real e a cessdo ou alienagao
das rendas piblicas, especialmente a execu-
¢do extrajudicial destas. Do exame do artigo
167, IV, e § 49, resulta que, sendo necessério
distinguir vinculagdo, garantia, contragaran-
tia e atos de execucdo material extrajudicial),
a permissao do referido § 42 se restringe a
vinculagdo da receita de impostos para a pres-
tacdo de garantia e contragarantia a Unido e
nao lhe dd poder de execugdo extrajudicial
dessas garantias, até por serem a receita € a
renda publica absolutamente inaliendveis e
impenhordveis, o que ndo pode ser afastado
por lei estadual. A receita pode ser dada em
garantia ou em contragarantia de pagamento,
mas em face de sua impenhorabilidade, nao
pode ser oferecida como garantia real, ““por-
que, se o for, a pretendida garantia estard
despida de toda execugdo direta sobre a coisa
onerada’, e isso com base no artigo 100 da
Constituigcdo Federal que *“ndo abre excegoes
a penhorabilidade, que se estende a qualquer
garantia real”.

Salienta o requerente que, apesar da aparen-
te licenca da Constituig¢@o para a retengao dos
fundos federais dos Estados, ainda que ele
tenha outras fontes de receita, a a¢do da Uniao



s0 se legitima se houver descumprimento in-
justificado do pagamento. A autorizagio do
Estado de Minas para a expropriagdo de sua
receita prépria afronta a Constitui¢do, o mes-
mo ocorrendo com a expropriagdo exercida
pela Unido. Tudo isso fere a autonomia do
Estado-membro no concerto federativo.

Mas — prossegue o requerente —, quando
ndo fossem inconstitucionais as san¢des pac-
tuadas que levam 2 execugdo extrajudicial,
nao deveriam elas ser aplicadas “quer em
decorréncia de forca maior, que em decor-
réncia de onerosidade excessiva ou de estado
de necessidade administrativa”. No campo
do direito privado, a particular pode invocar
a forca maior para afastar as conseqii€ncias
do ndo cumprimento do contrato, 0 mesmo
devendo ocorrer no caso ““sub judice”, pois a
redugdo de receita de Minas Gerais resultou
de fatos que nao lhe sdo imputdveis, e, se eles
foram vencidos por outros Estados com divi-
da mais reduzida, ainda assim devem isentar
o requerente de responsabilidade, pois esses
fatos foram provocados pela prépria Unido.
Por outro lado, também no direito privado se
aplica a teoria da imprevisdo que, segundo a
doutrina e a jurisprudéncia, autoriza a reviso
de cldusulas contratuais consideradas despro-
porcionais em razdo de fatos supervenientes
que as tornem excessivamente onerosas, sen-
do que o Cddigo do Consumidor ndo exige
sequer os fatos supervenientes sejam extraor-
dindrios ou imprevisiveis para que seja pos-
sivel essa revisao, devendo o Estado-membro
ter também essa protegdo dada ao cidadao
comum consumidor. H4 ainda que se levarem
consideracdo que, no caso, ha, em favor do
requerente, estado de necessidade administra-
tivo excludente da responsaiblidade dele. No
primeiro trimestre de 1999, estard ele coloca-
do diante de alternativas draméticas, como
honrar a divida ou pagar o 13¢ saldrio nédo
pago e até a folha normal de saldrios, sendo
que também est4 obrigado a garantir o livre
exercicio dos Poderes, aplicar o minimo de
receita no ensino ¢ pagar sua divida fundada
para que no futuro nio dé causa a intervengio
federal. Embora a Constitui¢do federal ndo o
diga, nem a estadual, hé prioridade no paga-
mento das obrigacdes estaduais com o saldrio

do pessoal além dos pagamentos cuja falta
pode dar margem a intervengdo por parte da
Unido, que, assim, ndo pode obstar esses pa-
gamentos com a retencdo dos fundos ou a
expropriagao das receitas do Estado. Esse es-
tado de necessidade administrativo € exclu-
dente da ilicitude, nem sempre ensejando in-
denizagdo, como, entre outras hipdteses,
quando as partes contratantes sejam igual-
mente obrigadas a cumprir a Constitui¢do e
as leis, ou quando elas tenham reciprocamente
deveres de legalidade e de solidariedade, ou
quando solugao diversas atenderia a um inte-
resse da Unido, interesse inferior ao cumpri-
mento de um dever constitucional.

Acentua, também, o requerente que 0 paga-
mento automético da divida com a Uniao traz
graves e irrepardveis lesdes a economia pu-
blica estadual, comprometendo o funciona-
mento regular dos trés Poderes (inclusive a
transferéncia de duodécimos), o ensino, a se-
guranga, a saide, o pagamento de pretérios,
os meios de sobrevivéncia do funcionalismo,
no passo que a Unido ndo sofrerd danos, pois
“além de dispor de meios para suprir a au-
séncia de recursos como politica monetdria
e de juros, aumento de impostos ou criacdo
de novos, ela poderd rolar a divida ou captar
recursos no mercado” .

Esclarece o Estado de Minas que, atenden-
do ao artigo 801, I1I, do C.P.C., a agdo prin-
cipal a ser proposta no prazo estipulado no
art. 806 do mesmo Cédigo, terd como objeto
a declaragdo de nulidade, bem como de revi-
sdo, de clausulas do contrato n® 004/98/STN/
COAFI por violagio a principios constitucio-
nais, especialmente os inerentes ao pacto fe-
derativo e a autonomia dos Estados-membros.

Quanto a concessido da medida liminar, diz
o requerente que a plausibilidade do pedido
ficou amplamente demonstrada, seja “pela
inequivoca violagdo dos principios norteado-
res do pacto federativo, seja pelo malferimen-
to dos artigos 12 2¢ 24, § 42, 23, 25, 34, 60,
§4¢ 100, 165 “caput”, 166, § 3¢ 11, 167, 1l
e lV e § 42 da Constituicdao Federal”. Além
disso, suficientemente provado estd também
o “periculum in mora” pela impossibilidade
de o Estado utilizar a totalidade de seus re-
cursos em razao da acdo da Unido Federal.
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E. no capitulo referente ao pedido, requer
se suspenda “ inaudita altera parte”’ a eficécia
das cldusulas 172, 182, 208, 212 e 223 do con-
trato 004/98/STN/COAFI, determinando-se,
em conseqiiéncia, a8 Unido que até a decisdo
final na agao principal:

“a) — suspenda o bloqueio de recursos
provenientes das receitas previstas nos arts.
155, 157 e 159, 1, “a”, e I, da Constituicdo
Federal e das cotas de compensagdo previs-
tas na Lei Complementar n2 87, de 13 de
setembro de 1996;

b) — que restitua ao Estado de Minas Ge-
rais, de imediato, as parcelas jd indevidamen-
te bloqueadas;

¢) — que se abstenha de apropriar de qual-
quer parcela de recursos, provenientes da ar-
recadagdo propria do Estado e de praticar
qualquer outro ato previsto no contrato, como
decorréncia da impossibilidade financeira do
Estado de Minas Gerais de adimplir as par-
celas como pactuado, até o julgamento final
da agdo principal;

d) — que assegure o fiel cumprimento das
normas constitucionais invocadas, especial-
mente o art. 168 da Constituicdo Federal, que
impde a entrega dos créditos do Poder Judi-
cidrio, do Poder Legislativo e do Ministério
Publico;

e) — que seja determinado ao Banco do
Brasil S/A e ao Banco do Estado de Minas
Gerais S/A — BEMGE, na qualidade de, res-
pectivamente, agente e depositdrio que se
abstenham da prdtica de qualquer dos atos
previstos nas cldusulas décima-sétima (172)
e décima-oitava (182) do referido contrato,
inclusive para assegurar a integridade dos
repasses dos duodécimos aos Poderes Legis-
lativo e Judicidrio, bem como ao Ministério
Publico”.

Por fim, faz o requerente pedido alternativo,
para o caso de se considerar provada a sua
insolvéncia e a obrigatoriedade imposta pela
Constitui¢io de ele custear as despesas prio-
ritdrias, no sentido de que se conceda a me-
dida liminar como requerida anteriormente,

“a) — mediante a comprovagdo mensal
pelo requerente, devidamente atestado pelo
Tribunal de Contas do Estado de Minas Ge-
rais, da inequivoca impossibilidade econémi-
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co-financeira do Estado, sendo certo que a
comprovagdo deverd ser feita até o dia 28 do
més seguinte;

b) — prestacdo de caucdo mensal, cujo
valor serd a diferenca entre a arrecadacdo
estadual, incluindo as transferéncias dos re-
cursos previstos nos artigos 155, 157, 159, 1,
“a”, e Il, da Constituicdo Federal, e o custeio
das despesas prioritdrias e obrigatdrias esta-
belecidas pela Carta Magna, devendo a cau-
¢do ser feita mediante depdsito a disposigdo
do Supremo Tribunal Federal, a partir do més
em que as financas do Estado permitirem o
pagamento a Unido”.

2. Para se examinarem os dois requisitos
para a concessio da liminar requerida — o
“fumus boni iuris” e o ““periculum in mora”
—, € necessdrio, preliminarmente, que se de-
termine a natureza juridica do contrato de
confissdo, promessa de assungio, consolida-
¢do e refinanciamento de dividas (contrato n¢
004/98/STN/COAFI) firmado entre a Unido
Federal e o Estado de Minas Gerais, do qual
cinco cldusulas deverdo ser objeto da agdo
principal que visard a declaragio de sua nuli-
dade ou de sua revisao.

Tendo em vista que se trata de contrato
entre duas pessoas juridicas de direito piiblico
interno — a Unido Federal e o Estado-mem-
bro de Minas Gerais — que estdo em relagio
de coordenagéo e nio de subordinagio de um
em face do outro, e contrato a que, por seu
objeto, ndo se aplicam os principios e as re-
gras do direito administrativo, enquadra-se
ele no que alguns autores (assim, CRETELA
JUNIOR, “Tratado de Direito Administrati-
vo”, vol. I1I, p. 16, Forense, Rio-Sao Paulo,
1967) denominam *“ contratos privados da ad-
ministragao” e outros (assim, LUCIA VAL-
LE FIGUEIREDO, “Curso de Direito Admi-
nistrativo”, 28 ed., p. 329, Malheiros Editores,
Séo Paulo, 1995), a meu ver com maior razio,
designam, em contraposi¢io aos “contratos
administrativos”, como “contratos da Admi-
nistragao Publica”, por terem de observar sob
muitos aspectos o regime contratual do direito
publico, embora se submetam basicamente as
normas contratuais do direito privado.

3. Determinada a natureza juridica do con-
trato em causa, passo a examinar a ocorréncia,



ou nao, do " fumus boni iuris” relativo a limi-
nar requerida na presente medida cautelar ino-
minada, e que diz respeito, como, a meu ver
corretamente, acentua CALMON DE PAS-
SOS (“Comentarios ao Cddigo de Processo
Civil”, vol. X, Tomo I, n% 54 ¢ 111-3, p. 54
e 134/135, Editora Revista dos Tribunais, Sao
Paulo, 1984), a plausibilidade do direito que
se pretende tutelar com a agdo principal.

Tendo em vista o pedido alternativo que,
segundo a inicial desta media cautelar inomi-
nada, se fard na ag@do principal a ser proposta
— 0 da nulidade das cldusulas 173, 183, 203,
212 e 222 do contrato em causa por ofensa a
normas constitucionais ¢ o da revisdo delas
em decorréncia da insolvéncia do Estado de
Minas Gerais por culpa da Unidao Federal —,
examinarei esse requisito primeiramente em
face das alegac¢Ges de nulidades dessas cldu-
sulas e, depois, diante da pretendida revisdo
delas.

4. No tocante a nulidade dessas cldusulas
por ofensa a normas constitucionais, observo,
de inicio, que a sustentacdo dessa violagio sé
se faz com referéncia as clausulas 173 ¢ 183,
nenhuma fundamentacio existindo a esse res-
peito quanto as clausulas 203; 213 e 223, que
rezam, respectivamente:

“CLAUSULA VIGESIMA — Enquanto a
divida financeira do ESTADO for superior a
sua RLR anual, o ESTADO:

I — ndo poderd emitir novos titulos piibli-
cos no mercado interno, exceto nos casos pre-
vistos no art. 33 do Ato das Disposigées Cons-
titucionais Transitorias;

Il — somente poderd contrair novas divi-
das, inclusive empréstimos externos junto a
organismos financeiros internacionais, se
cumprir as metas relativas a dividas financei-
ra na trajetéria estabelecida no Programa de
Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal com exce-
¢do das seguintes operagées relativas a pro-
Jjetos de interesse do ESTADO jd aprovados
pelo Governo Federal: BNB/PRODETUR,
BNDES/CVRD, BIRD/REFORMA DO ESTA-
DO e BIRD/ESTRADAS;

Il — ndo podera atribuir a suas institui-
¢oes financeiras a administracdo de titulos
estaduais e municipais junto a centrais de
custodia de titulos e valores mobilidrios, ex-

ceto aqueles que, emitidos com base no art.
33 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, ndo foram objeto do refinancia-
mento de que trata este Contrato;

CLAUSULA VIGESIMA PRIMEIRA — O
descumprimento pelo ESTADO de qualquer
das obrigag¢des assumidas neste Contrato, ou
nos contratos dele integrantes, incluindo
atraso de pagamento e ndo observincia das
metas e compromissos constantes do Progra-
ma de reestruturacdo e de Ajuste Fiscal, a
que se refere a Clausula Décima Nona, im-
plicard, durante todo o periodo em que per-
sistir o descumprimento, (1) a substituicdo
dos encargos financeiros mencionados na
Cldusula Décima por encargos equivalentes
ao custo médio de captagdo da divida mobi-
lidria interna do Governo Federal, acrescido
de juros moratdrios de 1% a.a. (um por cento
ao ano), e (l1) a elevacdo, em quatro pontos
percentuais, do percentual da RLR tomado
coimo base para a apuragdo do limite de dis-
péndio mensal previsto nas Cldusulas Quinta
a Nona; e

CLAUSULA VIGESIMA SEGUNDA — Na
falta de cumprimento de qualquer das obri-
gagdes do ESTADO assumidas neste Contra-
to, ou pela ocorréncia de qualquer dos casos
de antecipagdo legal de vencimento, poderd
a UNIAO considerar vencido este Contrato e
exigir o total da divida dele resultante, inde-
pendentemente de aviso extrajudicial ou in-
terpelagdo judicial”.

Ora, é dever processual do requerente de
liminar fundamentar especificamente a ocor-
réncia, no seu entender, dos requisitos para a
concessdo dela, maxime quando se alega ge-
nericamente ofensa a diversos dispositivos
constitucionais e as cldusulas tidas como aten-
tatérias a principios norteadores do pacto fe-
derativo, ou sdo reprodugdo de dispositivos,
que gozam da presungdo de constitucionali-
dade, da Lei — a de n2 9.496, de 11 de se-
tembro de 1997 — que estabeleceu “os cri-
térios para a consolidagdo, a assungdo e o
refinanciamento, pela Unido, da divida pu-
blica mobilidria e outras que especifica, de
responsabilidade dos Estados e do Distrito
Federal” e da Resolugao n2 44/98 do Senado
Federal que autorizou o Estado de Minas Ge-
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rais a celebrar o contrato em causa, ou sao
cldusulas normais de conseqiiéncia de inadim-
plemento contratual. Com efeito, a cldusula
202 foi aposta ao contrato em estrita obedién-
cia ao critério (que produz quase literalmente)
estabelecido no artigo 3¢, § 5¢ da Lei n®
9.496/97; a clausula 212 obedece rigorosa-
mente ao critério fixado no artigo 32, § 62, da
Lei n2 9.496/97 e estd em conformidade com
o disposto no artigo 22, § 22, da Resolugdo n®
44/98 do Senado Federal; e a cldusula 222 é
cldusula normal de vencimento antecipado de
contrato com o objeto deste, seja por inadim-
plemento, seja por ocorréncia de caso de an-
tecipagdo legal.

Niao havendo qualquer demonstragao das
razdes constitucionais por que o requerente
nao poderia ter celebrado o contrato com es-
sas trés claisulas, ndo ha como se considerar
a plausibilidade do direito alegado por ele
para o efeito de concessdo de liminar com
relagido a elas.

Ja com referéncia as alegadas ofensas a
Constitui¢io no tocante as cliusulas 173 e 183
do contrato, o requerente longamente procu-
rou demonstrar o “fumus boni iuris” dessa
alegaciio para o efeito de nulidade de tais
clausulas.

Nao me parece, porém, que o Estado de
Minas Gerais tenha demonstrado, a0 menos
nesse exame mais sumdrio para a concessio
de liminar, esse “fumus obni iuris”.

As clausulas 172 ¢ 182 decorreram do crité-
rio estabelecido no artigo 4¢ da Lei n?
9.496/97 (“Os contratos de refinanciamento
deverao contar com adequadas garantias que
incluirdo, obrigatoriamente, a vinculacio de
receitas préprias e dos recursos de que tratam
os artigos 155, 157 e 159, incisos I, “a”, e II,
da Constituigao Federal, de 5 de outubro de
1988”") e do previsto no inciso IV do artigo
2¢ da Resolugio n2 44/98 do Senado Federal
(“IV: garantias; receitas proprias do Estado,
as transferéncias constitucionais e os créditos
de que trata a Lei Complementar n2 87, de 13
de setembro de 1996”).

A vedagao do “caput” do artigo 160 da
Constitui¢do, que diz respeito aos recursos
atribuidos aos Estados na Secao “Da reparti-
¢ao das receitas tributdrias”, é excepcionada
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pelo seu paragrafo tnico que dispde que “‘a
vedagdo prevista neste artigo ndo impede a
Unido e os Estados de condicionarem a en-
trega de recursos ao pagamento de seus cré-
ditos, inclusive de suas autarquias”. A inter-
pretacio do requerente no sentido de que os
recursos a que alude esse pardgrafo tnico nao
seriam os referidos no “caput”, mas somente
os resultantes das transferéncias voluntdrias
feitas pela Uniao em virtude de convénio ou
pacto para a suplementagdo de recursos para
determinado programa, nao se compadece
com a circunstincia de que, numa se¢do que
disciplina as transferéncias obrigatdrias a ser
feitas pela Unido, e em que, a respeito delas,
h4 a vedagio de reteng¢do prevista no *“caput”
desse artigo 160, a exclusdo de vedacdo de
retengio contida no pardgrafo tinico somente
pode referir-se a essas transferéncias, e nio a
outras que, além de nfo estarem expressamen-
te mencionadas, tém natureza complemente
estranha a al se¢@o e ao “caput” do artigo a
que logicamente se prende o pardgrafo tnico,
e transferéncias que, por serem voluntdrias,
ndo estdo sujeitas a nenhuma vedagdo consti-
tucional que necessite de ser afastada por ex-
ce¢do contida em dispositivo dessa mesma
Constitui¢ao. Ademais, a exceg¢io do pardgra-
fo dnico ndo anula o principio do *“caput”,
pois ela se aplica, no tocante a Unido, somente
quando ha créditos desta e de suas autarquias
em face do Estado, e ndo em outras hipdteses.
E de notar-se, ainda, que, como acentua MA-
NOEL GONCALVES FERREIRA FILHO
(“Comentarios a4 Constitui¢do Brasileira de
19887, vol. I, p. 133, Saraiva, Sdo Paulo,
1994), essa retengdo pode implicar constitu-
cionalmente compensagio: “Ressarcimento
de crédito da Unido. Somente este condicio-
namento é admitido quanto a entrega de re-
cursos pela Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios. Pode assim ocor-
rer a compensagdo entre os débitos para com
a Unido e autarquias, e o crédito do ente
federativo a transferéncia federais”. No mes-
mo sentido, em face do texto originario do
paragrafo tnico do artigo 160 que continha a
mesma norma com referéncia a Uniao Fede-
ral, PINTO FERREIRA (*“Comentérios a
Constituigao Brasileira”, vol. V, p. 511, Sa-



raiva, Sio Paulo, 1992) anotou: “A Unido estd
dotada de dois direitos; a) o direito de reten-
¢do, quando os seus créditos nao forem pa-
gos; b) o direito de compensagdo, pagando
somente as pessoas de direito ptiblico os cré-
ditos que devem receber, com os descontos
de que devem”. E, como se trata de reten¢io
¢ de compensag¢ao que resultam da Constitui-
¢do ndo estao ambas sujeitas evidentemente
aos requisitos que decorrem da conceituagio
civil desses dois institutos juridicos.

Por outro lado, quanto a vedacdo de vincu-
lag3o de receitas préprias do Estado-membro
contida, com a redagdo advinda da Emenda
n? 3/93, no inciso IV do artigo 167, é ela, na
parte final desse mesmo dispositivo, ressalva-
da com referéncia ao disposto no § 42 dele,
que reza: “E permitida a vinculacdo de recei-
tas préprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de
que tratam os arts. 157, 158 ¢ 159, I, “a” ¢
“b”, e Il, para a prestagdo de garantia ou
contragarantia a Unido e para pagamento de
débitos para com esta”. Portanto, € a prépria
Constituigao que permite a vinculagdo dessas
receitas préprias e desses recursos ndo s6 para
a prestagio de garantia 3 Unido Federal, mas
também para pagamento de débitos para com
esta. Se essas garantias se destinam elas mes-
mas ao pagamento de débitos para com a
Unido Federal, e, portanto, tém natureza dé
garantia reais, nio se me afigura, aoc menos
de planos, que a forma de execug@o extraju-
dicial prevista na cldusula 183 (transferéncia,
devidamente autorizada pela legislagdo esta-
dual, 2 Umao, mediante cessao, condicionada
a ocorréncia de inadimplemento das obriga-
¢Oes pactuadas, a titulo * por solvendo” ), que
possibilita a efetiva viabilizagdo dessa garan-
tia constitucional em que as receitas seu ob-
jeto continuam em poder do devedor, seja
inconstitucional. E em se tratando de execu-
¢do de garantia real admitida constitucional-
mente, ndo ha que se invocar ofensa ao artigo
100 da Carta Magna que se refere a pagamen-
to, em virtude de sentencga judicial, dos débi-
tos da Fazenda Piblica que correspondem aos
créditos que ndo tenham garantia dessa natu-
reza que é excepcionalmente permitida pela
propria Constituigdo.

E, ainda, de observar-se que, se essas duas
cldusulas se apoiam, como decorre desse exa-
me sumdrio, em preceitos constitucionais es-
pecificos, ndo se pode sustentar que elas, que
foram aceitas pelo Estado des Minas Gerais,
inclusive com autorizacgio legislativa especi-
fica, sejam inconcilidveis com a autonomia
estadual e com o principio federativo.

Por fim, a alegag@o de que essas cldusulas
s6 poderiam aplicar-se se houvesse inadim-
plemento injustificado, o que, no caso, nio
ocorreria pela existéncia de forca maior, diz
respeito, nao 2 inconstitucionalidade de tais
cldusulas ou a revisao delas, mas, sim, a sua
incorreta aplicagdo (execugdo de garantia por
falta de pagamento que n3o seria devido pela
impossibilidade objetiva ¢ absoluta de adim-
plemento de obrigac¢io), o que nio se enqua-
dra nos limites da a¢3o principal a ser propos-
ta, os quais, segundo a inicial desta medida
cautelar, se adstringirdo aos dois referidos as-
pectos. Tal alegacdo, pois, ndo € susceptivel
de apreciag@o neste exame da liminar reque-
rida.

5. No concernente a que as cldusulas im-
pugnadas, ainda que nio fossem consideradas
inconstitucionais, nao poderiam ser utilizadas
contra o requerente ““em decorréncia de one-
rosidade excessiva ou de estado de necessi-
dade administrativo”, essa pretensio sO se
pode prender ao pedido alternativo que devera
fazer na acio principal e € o da revisio dessas
clausulas em decorréncia da insolvéncia do
Estado de Minas Gerais resultante da atuagio
da Unido no plano econémico.

Também a esse respeito, em exame compa-
tivel com pedido de liminar, ndo tenho por
demonstrado o “fumus boni iuris”.

Nio hd diivida de que o principio “pacta
sunt servanda”, quer no campo dos contratos
privados, quer no terreno dos contratos piibli-
cos, inclusive administrativos, nao tem caré-
ter absoluto no direito modermno. No Brasil,
doutrina e jurisprudéncia admitem, embora
com cautela principalmente por parte desta, o
principio que vem da antiga cldusula “ rebus
sic stantibus” e que modernamente se apre-
senta em modalidades como a da “teoria da
imprevisdao” ou a da “onerosidade excessi-
va”, afastando-se, quando ocorrem seus re-
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quisitos. a imutabilidade do pactuado nos con-
tratos comutativos de trato sucessivo, para
admitir sua resolug@o ou, as vezes, sua revi-
sdo. Civilistas e publicistas salientam que es-
sas teorias sO se aplicam a tais contratos quan-
do se verificarem os requisitos assim arrola-
dos por CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA
(““Institui¢@o de Direito Civil”, vol. III, S3ed.,
n2216, p. 141, Forense, Rio de Janeiro, 1981):
“ Para que se possa, sob fundamento na teoria
da imprevisdo, atingir o contrato, é necessd-
rio concorram requisitos de apuragdo certa:
a) vigéncia de um contrato de execugdo dife-
rida ou sucessiva; b) alteragdo radical das
condi¢cdes econémicas objetivas no momento
da execugdo, em confronto com o ambiente
objetivo da celebragdo; c) onerosidade exces-
siva para um dos contratantes e beneficio
exagerado para o outro; d} imprevisibilidade
daquela modificacdo”. E HELY LOPES
MEIRELLES (“Direito Administrativo Bra-
sileiro, 232 ed., p. 212, Malheiros Editores,
Sao Paulo, 1998) acentua que a teoria da im-
previsdo “¢é a aplicagdo da velha cldusula
“rebus sic stantibus” aos contratos adminis-
trativos, a exemplo do que ocorre no ajustes
privados, a fim de que sua execugdo se realize
com a ruina do contratado, na superveniéncia
de fatos ndo cogitados pelas partes, criando
Onus excessivo para uma delas, com vanta-
gem desmedida para a outra”.

Ora, no caso, ndo se apresentam, de plano,
esses requisitos. Com efeito, trata-se de um
contrato de confissdo, promessa de assungio
e refinanciamento de dividas, pelo qual a
Unido Federal assumiu a divida mobiliaria do
Estado em face dos credores privados deste a
custos de mercado, enquanto o Estado de Mi-
nas Gerais passou a dever a2 Unido com o
beneficio de taxa fixa de juros, muito inferior
a de mercado, e com 0 comprometimento de
sua receita liquida, no ano de 1999 limitado
a 12% e a 13% a partir do ano 2000. S6 por
isso se vé que € dificil de sustentar que, em
decorréncia das condi¢des econdmicas obje-
tivas no momento da execugdo em confronto
com o ambiente objetivo no da celebracao
(ocorrida em fevereiro de 1998), estd haven-
do, no cumprimento desse contrato, onerosi-
dade excessiva para o requerente e beneficio
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exagerado para a Unido Federal. Alids, o pré-
prio requerente. a fls. 35. no item 155, em
face da assung@o de sua divida pela Uniao,
diz que esta, sem a execugdo de suas garan-
tias, ndo sofrerd danos, porque “além de dis-
por de meios para suprir a auséncia de re-
cursos como politica monetdria e de juros,
aumento de impostos ou criagdo de novos, ela
poderd rolar a divida ou captar recursos no
mercado”, 0 que, ao contrario, evidencia que
ela sofrerd danos, com o aumento da divida
publica interna em virtude da rodagem dos
débitos decorrentes dessa assungio de divida
mobilidria ou com a necessidade de captacao
de recursos no mercado aos custos deste, e,
para fazer face a eles, terd de repassi-los aos
contribuintes, inclusive do Estado de Minas,
com o aumento de impostos ou com a criagdo
de novos. Ademais, ndo s6 nao houve radial
alteragdo nas condi¢des econdmicas existen-
tes quando da celebragdo do contrato, porque
ja entdo havia graves problemas com o plano
de que resultara a institui¢do do real, como o
do desemprego, o da recessao econdmica, o
das evidentes dificuldades da aprovagio e da
implantagdo das reformas constitucionais pre-
tendidas e o dos efeitos da vigéncia da Lei
complementar n2 87/96, mas também era per-
feitamente previsivel o agravamento dessas
dificuldades a medida em que o tempo pas-
sasse. E, note-se, por fim, que, ainda quando
se entenda que o denominado Cédigo do Con-
sumidor, na parte final do inciso V do artigo
62, tenha adotado o principio da excessiva
onerosidade sem o requisito da imprevisibili-
dade para permitir a revisdo do contrato, essa
norma se destina, nas relagoes de consumo, a
defesa da parte tida como mais fraca, que € o
consumidor, 0 que ndo ocorre, evidentemente
— dai ndo ser possivel aplicar-se por analogia
esse principio especial —, quando se trata de
contrato firmado entre a Unido e Estados-
membros, ambos devidamente autorizados
por lei. Além disso, é preciso, mesmo em se
tratando de consumidor, que haja grave dese-
quilibrio entre prestagdo e contraprestacao,
tornando-se esta excessivamente onerosa para
o consumidor e, portanto, excessivamente
vantajosa para a outra parte contratante, o que,
no caso, ndo se da.



Por outro lado, o estado de necessidade,
quer no ‘direito publico, quer no direito pri-
vado, nao da margem a resolucao de contrato
ou 2 revisdo de cldusulas contratuais. E ele
circunstincia excludente de ilicito absoluto e,
conseqiientemente, de responsabilidade civil
extra-contratual, e ndo de ilicito relativo como
o € o inadimplemento contratual. BIELSA
(“Derecho Administrativo”, tomo I, 63, ed.,
n¢ 23,11, p. 114, La Ley, Buenos Aires, 1964),
tratando do estado de necessidade do direito
administrativo, salienta: “ No direito adminis-
trativo o estado de necessidade, como justifi-
cativa do dano causado pelo poder publico,
determina a isengdo de responsabilidade do
Estado ou de seus agentes”(“En el derecho
administrativo el estado de necessidad, como
justitificativo del dafio causado por el poder
publico, determina la exencién de responsa-
bilidad del Estado o de sus agentes”). No
mesmo sentido, CRETELLA JUNIOR (Ob.
Cit., vol. VIII, n2 71, p. 103, Forense, Rio-Sdo
Paulo, 1970), examinando a responsabilidade
extra-contratual do Estado, observa que “o
estado de necessidade é também exclusivo da
obrigacao de indenizar e, portanto, da res-
ponsabilidade, afigurando-se como situagdo
em que predomina o interesse geral sobe o
interesse pessoal, conveniéncia e mesmo di-
reitos individuais”. E no Cédigo Civil brasi-
leiro o estado de necessidade esta previsto no

inciso II e no pardgrafo dnico do artigo 160
como circunstancia excludente do ato ilicito
absoluto que € definido no artigo 159.

6. Se nio se reconhece, de plano, o *fumus
boni iuris”, e, portanto a plausibilidade do
direito que se quer tutelar, ndo hi que se
pretender ocorra o “ periculum in mora”, que,
em se tratando de medida cautelar inominada,
€ o perigo de dano pela demora de provivel
senten¢a em favor do autor da cautelar na agdo
principal, cujo reconhecimento provisério se
quer ver antecipado com a concessao de limi-
nar nela requerida.

Com efeito, nio demonstrada, em exame
sumdrio, a probabilidade da existéncia do di-
reito que se pretende ver reconhecido na ag¢ao
principal, ndo hd também se reconhecer, de
pronto, o risco acima referido, maxime quan-
do, no caso, em face da natureza do contrato
em virtude do qual a Unido assumiu a divida
mobiliaria do Estado-membro em face de ter-
ceiros, a suspensdo liminar da execugio desse
contrato pela aplicagdo das cldusulas de ga-
rantia causa a ela, que devera ser ré na agao
futura, evidente dano.

7. Em face do exposto, indefiro o pedido de
liminar, e determino a citagdo da Unido para
contestar a medida cautelar inominada.

Brasilia, 15 de fevereiro de 1999.

Ministro MOREIRA ALVES

Relator





