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1. O Federalismo brasileiro

O Brasil é um Estado organizado sob a forma de uma Repiblica Fede-
rativa, conforme expresso no art. 1° da Constituigio, formado pela unido
indissoltivel dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios. H4, portanto,
trés esferas de governo: tederal, estadual e municipal.

O federalismo, nas palavras de Sampaio Déria, é “a férmula histénco-
programatica de composi¢do politica que permita harmonizar a coexis-
téncia, sobre idéntico territério, de duas ou mais ordens de poderes
autbnomos, em suas respectivas esferas de competéncia”™ .

Uma visdo do conceito de federagio vern delineado com precisio e
sintese nas palavras de José Nilo de Castro: “A nogdo de Federagio (latim:

Joedus, erts, allanga, associac¢io, ou pacto) vincula-se 2 1déia de unido, de
modo permanente, de dois ou mais Estados em um s6, o Estado federal.
Os Estados-Membros ou federados conservam a sua autonomia interna,
debaixo, porém, da autoridade central; a Unido ou Estado federal. E esta
unido é materializada na Constituicdo federal™.

O Estado Federal surgiu formalmente com a Constituigio dos Esta-
dos Unidos da América, em 1787, na qual formalizou-se a unido de vdrias

coletividades - no caso, treze coldnias inglesas, que até entdo tinham exis-
téncia autdbnoma e independente.

Posteriormente, varios Estados adotaram esta forma de organizacio,
que se caracteriza por uma distribuicio territorial do poder, em que coe
xistem harmonicamente vérias ordens juridicas sob uma Gnica ordem so
berana, expressa na Constituicio do Estado.

Para que exista um Estado Federal, algumas caracteristicas s3o intrin
secas 2 este tipo de organizagio. Entre elas podem ser consideradas fun
damentais as seguintes’:

a) existéncia de, a0 menos, duas esferas de governo;

b} autonomia das entidades descentralizadas, que compreende as a
tonomias politica, administrativa e ﬁnancexra

c) organizacio do Estado expressa em uma Constituigio;

d) repartigio de competéncias entre as entidades descentralizadas

1 Sampaio Ddria. Discriminagdo..., p.9.
2 Consideragges..., p. 48,
3 Ja iz reterdncia & questaa na oba Federalismo Fiscal e Fundos de Participagio (Sao Paulo, Juarez de Oliveira, 200
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e) participacio das entidades descentralizadas na formacgio da vonta-
de nacional;
) indissolubihidade

Dentre estas caracteristicas, aquela que mais terd relevincia para o tema
que se pretende desenvolver neste artigo € a da autonomia das entidades
descentralizadas (ou entidades subnacionais, ou ainda entes federados),
razdo pela qual serio feitas algumas consideragdes sobre este tépico.

Quando diversas coletividades regionais se unem na formagio de um tni-
co Estado, pressupde-se a existéncia de um governo central, que exerga o
poder soberano, ou seja, o poder miximo, acima do qual nio se admita existir
qualqueroutro.

As entidades descentralizadas, pot sua vez, abdicam de uma parcela
de poder em favor do poder soberano, sem que com isto fiquem total-
mente submetidas ao poder central, haja vista conservarem tambérn ou-
tra parcela de poder, conforme as diretrizes estabelecidas pela
Constituigdo, mantendo, assim, a chamada “autonomia”, cujos princi-
pais desdobramentos (autonomia politica, administrativa ¢ financeira)
serdo analisados a seguir.

Hid também neste ponto alguns aspectos criticos. Os conceitos de so-
berania e autonomia, por exemplo, sdo por demais controversos, nao sen-
do o caso de se aprofundar no tema por fugir ao escopo deste trabalho,
registrando-se tdo somente suas idéias bdsicas. Segundo José Afonso da
Silva, “Autonomia envolve capacidade normativa sobre assuntos de com-

¢ peténcia exclusiva da entidade autbnoma. Para que uma entidade possa

ser considerada autdnoma é necessirio, no minimo, a existéncia de gover-
no préprio e existéncia de competéncia exclusiva, conforme ensina Char-
les Durand, que acrescente que governo préprio significa governo formado
em interferéncia de outra entidade, isto €, governo proveniente de esco-
ha da prépria comunidade auténoma. Competéncia exclusiva constitui-
e de uma 4drea de poder proprio, outorgado a entidade autbnoma para
esenvolvimento de sua capacidade normativa™ .

A anilise dos Estados modernos mosira a dificuldade na separagio
os conceitos de autonomia e soberania. HA organizagbes territoriais que
rmalmente se consideram “confederagdes”, como € o caso da Suiga.
sim se auto-definem por estabelecerem que as entidades descentrali-

i0.., p. 82
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zadas conservam sua “soberania”, e nio apenas “autonomia”. No entan-
to, a andlise da Constituicdo da Confederagio Suica demonstra que, a0 se
reunirem, as entidades descentralizadas estio, em vérios aspectos, ceden-
do parcela de poder em favor de um poder central, de modo que fica
dificil saber até que ponto isto importa em continuarem sendo entidades
“soberanas” ou apenas “autbnomas’™ .

A globalizacio e o crescente incremento nos acordos internacionats
mbém influenciam nesta questio. E o caso de se perguntar se abrir mio
e um instrumento fundamental para que uma nagio se considere sobe-
'"5 f’ana como por exemplo ter o controle sobre sua propria moeda, importa
ou nao em perda da soberania. Diversos Estados “soberanos” europeus
estio perdendo este poder diante da criagio da moeda dnica pela Comu-
nidade Econdémica Européia.

Deste modo, esta caracteristica — soberania ao poder central e autono-
mia 3s entidades descentralizadas ~ continua sendo intrinseca 4 organi-
zagdo de um Estado na forma federativa. No entanto, também nio pode
ser analisada isoladamente, devendo ser considerada no conjunto das
demais caracteristicas do Estado considerado.

Quanto 2 autonomia das entidades subnacionais, esta engloba virios
aspectos, que podem ser sistematizados em trés categorias: a autonomia
politica, a autonomia administrativa ¢ a autonomia financeira.

a) Autonomia politica

A autonomia politica manifesta-se pela demarcagdo, na Constituigio,
dos poderes da entidade descentralizada. A autonomia politica pode ser
vista lazo sensu, abrangendo inclusive os poderes de obter recursos e de auto--
organizagio. Estes dois tltimos itens, no entanto, serdo considerados como .
manifestacdes da autonomia financeira e da autonomia administrativa, res-
pectivamente. Assim, podemos considerar a autonomia politica szricto sensu
como a competéncia para legislar, criando normas para determinados as
suntos previamente delimitados na Constituicio; a competéncia para part
cipar nas decisoes do Poder Central; a delimitaco de competéncias privanvas
relativamente  fungio de fornecimento de bens e servigos piblicos ¢ ta
bém a capacdade de eleger seus préprios governantes,

5 0 arl. 3° da Constiluicdo Sufga diz que os “Canlbes” conservam sua soberania, nao estando fimitadas pela Consti
32t wa anbontn nelahalacem [uncoes que cabem 20 podes federa( e 05 "Cantdes” podem exercer as tarefa
setataan i chria da competéncias legisiall
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José Afonso da Silva reconhece esta caracteristica: “Realmente, o fede-
ralismo se caracteriza fundamentalmente pela divisio do poder politico
entre a comunidade central e as comunidades regionais, importando numa
atribuicio de autonomia as entidades federativas. Essa autonomia federa-
tiva compreende dois elementos bésicos: a) existéncia de orgaos proprios;
b) existéncia de um minimo de competéncia privativa. Nestas, hd que in-
cluir-se a outorga de fontes tributdrias préprias e capacidade de gerir os
préprios assuntos tributdrios e financeiros, que exatamente servirio de
bases econdmicas da autonomia™® . Em sentido semelhante, em sua obra
“Curso de Direito Constitucional Positivo”™: "A autonomia federativa as-
senta-se em dois elementos badsicos: a) na existéncia de érgdos governamen-
tais proprios, isto €, que nio dependam dos 6rgios federais quanto a forma
de selecio e investudura; b) na posse de competéncias exclusivas, um mini-

mo, a0 menos, que nio seja ridiculamente reduzido™ .

A competéncia para legislar terd especial importincia para o desenvolvi-
mento do tema ora proposto, haja vista sua relevincia no campo da divida
publica. O poder de legislar nesta matéria insere-se no dmbito da legislacao
concorrente (art. 24, I, da CF), tendo suas normas gerais fixadas por lei
complementar (art. 163 c.c. art. 24, L e § 1°da CF) e vérios pontos objeto de
regulamentagio por parte do Senado Federal (art. 52,V a IX da CF).

b) Autonomia administrativa

Considerando que a Federagio se compde de uma uniao de entidades
que representem parcelas do territério do Estado, e que esta unido, em-
bora tenha resultado no estabelecimento de um poderinico e centraliza-
do, tem como fundamento a manutencdo de parte do poder nas unidades
subnacionais, h4 que se delinear qual € esta parcela de poder a ser exerci-
da por estas entidades.

Aautonomia administrativa manifesta-se pela capacidade que a Cons-
dtuigdo confere as entidades subnacionais de se auto-organizarem, ou
seja, de estabelecerem os érgdos, meios e formas pelas quais se encarrega-
rio de cumprir as tarefas que lhe foram atribuidas pela Constituicio.

Estas entidades devem, por conseguinte, deter uma parcela de poder que
hes permita estabelecer, segundo seus préprios designios, a sua organizacio
interna, observadas apenas diretrizes genéricas oriundas do poder central.
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¢) Autonomia financeira

A organizacio do Estado na forma federativa importa na criagdo de
entidades autdnomas, que, para cumprirem suas funcdes constitucional-
mente delimitadas, dependem de recursos préprios para tanto. Impres-
cindivel para a manutengio desta forma de organizacio do Estado que se
assegure 2 autonomia financeira das entidades que compdem a federa-

Fo. Devem estas entidades, portanto, dispor de fontes de recursos pro-

1as e constituctonalmente asseguradas.
it gy

VUEG UED Op Opcios v e,

it Assim € que, modernamente, tanto Estados-membros quanto Muni-
q )

[l ST - " . _ .
wd#pios sdo dotados de fontes proprias de arrecadagio, como os tributos de

ua competéncia, bem como de fontes indiretas de arrecadacio, garant-

! das por norma constitucional, como € o caso das diversas formas de trans-

feréncias constitucionais. H4 de se ressaltar também que o crédito piblico,
além de ser um instrumento de politica financeira, € também uma impor-
otante fonte de recursos piblicos.
é-‘ A autonomia financeira é de fundamental impertincia. Nio € exagero
§ dizer ser ela quem garante a sobrevivéncia da federacio. Sem recursos
£ para se manter, as entidades federadas estdo fadadas ao fracasso. Nio
2 poderio exercer as funcdes que lhe competem, e passardo a depender do
poder central para financiar suas atividades, circunstincia que aniquila
todo e qualquer poder autdnomo que se thes atribua.

A doutrina ¢ unissona quanto a isto. Neste sentido j4 se manifestou
Sampaio Déria, ao fazer referéncia ao modelo de federalismo americano:
“O poder politico, distribuido pelas camadas da federagio, encontra seu
necessario embasamento na simultinea atribuigo de poder financeiro, sem:
o qual de pouco vale: autonomia na percepgdo, gestdo e dispéndio das rendas
proprias. Essa competéncia financeira autbnoma, conforme ja observado
constitui-se em verdade no trago diferencial tipico da primeira federaca
moderna, a dos Estados Unidos da América™.

Na mesma linha de raciocinio estd o pensamento de Carvalho Pint
em sua cldssica obra sobre a discriminagio de rendas: “Subtrair, portant
aindependéncia financeira a uma unidade a que se queira atribuir efeti
autonomia politico-administrativa, seria negar-lhe o elemento substang
dessa prépria autonomia, assim como o procedimento inverso Lmportagt
em outorgar-the condiges de vida prépria, extensivas ou remarcante

el}
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desse seu atributo. Esta simples reflexdo pde em destaque a intima cone-
xdo existente entre o regime discriminatério e a respectiva organizacio
estatal, denunciando as conseqiiéncias que a natureza daquele regime
pode trazer A conceituagio do Estado, e demonstrando, num sentido in-
verso, a forca imperativa que a fixagio desse Gltmo tem na conformagio
do sistema distributivo de rendas entre as suas unidades politicas™ . Rea-
firra, mais adiante: “Num regime federativo, isto é, onde, como vimos, o
poder se exerce também sob a forma das autonomias locais, e onde estas
autonomias, pela prépria natureza do sistema, tém irrecusdveis garantias
— o sistema de percepcio de rendas das varias unidades politicas deve
assumir, evidentemente, o cardter que melhor se coadune com aquela
prerrogativa local e melhor ampare estas garantias substanciais do regi-
me. Ora, a forma mais segura de alcangar esse objetivo € aquela que propor-
clona recursos independentes a cada uma das unidades™™ . (..) “A outorga
de receitas distintas a cada uma das unidades €, pois, um imperativo do
regime federativo, cuja subsisténcia estaria condenada num sistema de
franca concorréncia tributdria”"*,

Cantizano ressalta ainda que “A autonomia politico-administrativa e a
suficiéncia de recursos formam um bindmio indissociavel. Uma ndo pode
existir sem a outra”'?.

As entidades subnacionais que, unidas, compéem a federagdo, tém,
necessariamente, que dispor de recursos suficientes para se manter, 0 que
implica em fontes de arrecadacao que independam da interferéncia do
poder central, constituindo esta uma caracteristica fundamental do Esta-
do Federal. Em geral, hd, como jd mencionado, duas formas de assegurar

. a autonomia financeira: a primeira € a atribuicio de competéncia para a
~instituigdo de tributos; outra s3o as transferéncias intergovernamentais
" asseguradas pelo texto constitucional, com cldusulas que assegurem o fiel
. cumprimento deste dispositivo.

As fontes de receitas atribuidas as entidades da Federacdo, incluindo a
- competéncia tributdria e as transferéncias intergovernamentais, sdo as-
- pectos fundamentais — determinantes até — do federalismo. Nio se con-
cebe a existéncia de entidades federadas sem que lhes sejam asseguradas
ceitas que permitam fazer frente s suas necessidades, e, por conse-
guinte, manter sua autonomia.

-Discriminagdo..., p. 16.



]

Olfitd 0BS 9p 0pe1sy op elnsnr ap jeunqu ) —

3

oU 8pirlixa eido

(SR,

1084 José Mauricie Conn

Assegurar fontes de recursos, quer préprias, quer por transferéncias,
¢ 0 mecanisimo por exceléncia que vai garantir a efetiva autonomia finan-
ceira das entidades subnacionais.

O crédito piblico, no entanto, € outra forma pela qual se pode dar ao
ente federado uma maior autonomia na gestdo de seus recursos financei-
ros, embora nio venha a assegurar a autonomia financeira, haja vista a
necessidade de fontes de recursos, na forma j4 anteriormente menciona-

a, que permitam garantir o pagamento das operagdes efetuadas, hon-

o ; .
& Hando 0s compromissos assurmidos.

o)

§ O Estado Federal no Brasil adota varios mecanismos para assegurar a
autonomia financeira dos Estados-membros ¢ Municipios. Tém compe-
téncia tributdria prépria, sendo a competéncia para instituicdo dos 1mpos-
tos delimitada precisamente pela Constituicio, que atribul competéncias
exclusivas para os Estados e Distrito Federal (art. 155) e para os Municipios
{art. 156). Além disso, podem insttuir taxas (art. 145, IT), contribuigio de
melhoria (art. 145, I11), e outras contribuigdes. H4 ainda o mecanismo de
transferéncias intergovernamentais previstas na Constitui¢io, especialmente
nos artigos 157 a 159. Podem também arrecadar receitas origindrias, decor-
rentes de tarifas pblicas, exploragdo de patrimdnio e outras desta nature-
za. No que se refere ao crédito, podem contrair dividas, havendo neste caso

limitagdes impostas pelo Senado Federal.
A seguir, analisar-se-4 a questdo do crédito piblico, em seus diverso
aspectos, ¢ seu pape} no contexto do Estado Federal brasileiro, sob um

regime de gestdo fiscal responsdvel.

2. Divida Publica: conceito, classificagdes e funcoes

2.1. Coneermo

Os conceitos de crédito, divida ¢ empréstimos publicos sio, no
das vezes, utilizados sem que se estabeleca uma distingdo nitida ¢
eles. Para melhor compreender o tema, é interessante iniciar a andl
partir dos conceitos e respectivas distingdes estabelecidos por Héctor
legas': “crédito publicoes la aptitud politica, econdmica, juridicay mo
un Estado para obtener dinero o bienes en préstamo; el empréstitoesla
c16n crediticia concreta mediante la cual el Estado obtiene dicho préstam
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deuda piiblica consiste en la obligacién que contrae el Estado con los presta-
nistas como consecuencia del empréseito”.

A legislacdo brasileira conceitua operagio de crédito como sendo o
‘compromisso financeiro assumido em razio de miruo, abertura de cré-
dito, emissio e aceite de titulo, aquisi¢io financiada de bens, recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens ¢ servigos,
arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o
uso de derivativos financeiros”"*.

A abordagem do tema importa na utilizacdo de todas estas nogoes,
haja vista que, embora possa ser estabelecida uma distingdo, como a que
fot mencionada, todos os institutos se relacionam entre si.

2.2. CLASSIFICACOES

Algumas classificacoes também serdo dteis para a compreensio do as-
sunto, e convém menciona-las.

Com relacdo ao prazo de duracio, a divida pablica pode ser fundada
ou flutuante.

Divida publica consolidada ou fundada é “o montante total, apurado
sem duplicidade, das obrigacoes financeiras do ente da Federacio, assu-
midas em virtude de leis, contratos, convéntos e tratados e da realiza¢do
de operagdes de crédito, para amortizagio em prazo superior a 12 (doze)
meses”®. J4 a divida flutuante é a divida de curto prazo, com compro-
missos assumidos por prazo inferior a doze meses, compreendendo “os
restos a pagar, excluidos os servigos da divida; os servigos da divida a

. pagar; os depésitos e os débitos de tesouraria”'f.

Esta disung¢do tem relevincia na medida em que vérias das normas
que limitam o endividamento atingem uma ou outra espécie (vide art. 7°,
I, da Resolu¢io do Senado Federal n© 43/2001).

Relativamente ao aspecto espacial, levando-se em consideragio a co-
munidade nacional, a divida pdblica pode ser interna ou externa.

A divida puiblica interna “¢é contraida mediante o langamento de em-
réstimos subscritos apenas por pessoas ou Instituigdes integrantes da
munidade do governo que emitiu os titulos e obrigacdes”"” enquanto a

Lei de Responsabilidade Fiscal, arl. 29, (.
de Responsabilidade Fiscal, art. 29, 1.
4320/64, art. 92.
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divida ptblica externg “€ a contraida fora do pafs ou fora da comunidade
do governo contraente™* .

E interessante notar que a divida interna ndo aumenta nem diminui a
renda nacional, imporiando apenas em transferéncia de recursos dos subs-
critores dos titulos da divida pdblica interna para o governo, que os devolve
3 comunidade em forma de obras e servicos; nio incide sobre geragoes tu-
turas, pois hd uma retirada de poder aquisitivo daqueles que pagam os
tributos, que € transferido para os portadores dos ttulos da divida. J4 a
divida piblica externa provoca, em um primeiro momento, aumento da
renda nacional, mas em um segundo momento pode vir a sobrecarregar as
geragdes futuras, que terdo de arcar com o 6nus do seu pagamento'®

As regras que limitam o endividamento também usam esta classifica-
¢Ao para estabelecer seus pardmetros.

2.3, Fungoes
O crédito publico sempre assumiu um papel fundamental como ins-
trumento de politica financeira® do Estado.

Dino Jarach sistematiza com precisio o papel do crédiro piblico como
mecanismo de financiamento dos gastos do governo destinados 4 produ-
¢io de bens e servigos, redistribui¢ao da renda, estabilizacio econdmica e
desenvolvimento econdmico ¢ social™

O papel do crédito piblico fica bastante evidente quando sc analisaa
teoria dos orgamentos ciclicos, que, fundada nas idéias de John Maynard
Keynes, pregava a utilizacio dos meios orgamentirios para a manutengio
do equilibrio econdmico durante as fases ciclicas da economia.

José Afonso da Silva, analisando as idéias de Keynes ¢ de Fritz Neu-,
mark, ao explicar a teoria dos or¢amentos ciclicos parte do fato histérico
de que a economia de mercado se desenvolve por flutuagdes ciclicas peri:
ddicas, o que torna prej judicial a manutengdo de um equxhbno anual do
orcamento, sendo mais adequada a busca do equilibrio econdmico em praz
mais longo. Isto importaria em adotar uma polftica financeira de deficsz

18 tdem, p. 143.

19 José Afenso da Silva, Tribulos..., p. 141 a 143. )

20 A expressdo “Politica Financeira” serd utilizada agui em seu sentido mais amplo, abrangende todos o$ mecdnis
utifizados pelo Estado para intervengdo no domiinic scondmico, quer pelos insirumentos monetdrios, quer mb
rios. Uma definigdo apropﬂada para esta expressio, nos termos em que se utiiizard 20 longo do texio ¢ a de
Villegas, sequndo o quai “Politica Financeira, tal como concebida na atuafidade, se ocupa de determinar @ €
de quals gastos publicos devam se realizar ¢ da obtengao de recursos necessdrios para alingir um objelve
especifico, em circunsiancias de tempo e lugar detesminades” (Curso de finanzas, .., p. 812).

21 Fiparzas..., p. 183 a 195,
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eravits orcamentdrios com efeitos compensatérios, de modo que o
istado deve intervir na Economia agindo contra os ciclos, visando com
;to atingir o equilibrio. Assim, “no perfodo de depressdo, deverd o Esta-
lo realizar gastos de investimentos ou inversdes reais, a fim de esnmular
economia; com isso, operar-se-a um déficit sistematico, visando a pro-
luzir uma expansio. Na fase de prosperidade, mantida a carga tributana,
ormar-se-do superavits, destinados ao pagamento das dividas pablicas e
ormagio de um fundo de reserva para investir-se no perfodo de depres-

30" . O crédito piblico passa a ter, neste caso, um papel tundamental
1a conducio da politica financeira do Poder Pablico.

3. A questao dos limites para o endividamento

A questdo dos limites da divida puiblica é bastante tormentosa, nio
tendo sido fixados critérios absolutamente precisos e objetivos na doutri-
na que possam servir como pardmetro para a criagio de regras limitado-
ras do endividamento.

Regras desta natureza, embora muitas vezes demonstrem ser Gteis ins-
trumentos para a manutengio do controle das finangas puiblicas, em ou-
tras acabam por reduzir em muito a possibilidade do uso deste instrumento
para atingir objetivos de politica financeira, como o equilibrio econémico
e o desenvolvimento.

_ Isto complica ainda mais a questdo, pois passa a ser discutivel a neces-
1dade e mesmo a utlidade destas normas.

Héctor Villegas reconhece serem muitos os fatores que podem influ-
nciar na necessidade de endividamento, como a existéncia de poupanga
erna, a disposi¢do para poupar, os efeitos da divida sobre a economia, o
or da populacdo que serd atingido etc. O estabelecimento de limites
ara o endividamento, assim, é muito dificil de ser fixado com precisio,
vendo, no entanto, guardar relagio com alguns conceitos econdmicos

ino Jarach, ao se manifestar sobre o assunto, distingue os critérios
alimitacio do endividamento conforme seja a divida interna ou ex-
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da referida renda que pode ser desviada do consumo ou do investimento
interno em face dos credores estrangeiros. J4 para a divida interna, o limi-
te é dado pela crescimento da renda nacional: se o crescimento do mon-
tante da divida ndo € percentualmente maior que o da renda nacional, a
divida interna é toleravel®*.

Nos Estados Federais, nio obstante as dificuldades existentes para a
fixagio de limites ao montante da divida, quer seja ela externa ou interna,
muitos pafses consideram necessirio adotd-los, principalmente no que se
refere a0 endividamento das entidades subnacionais, haja vista que mui-
tas vezes o descontrole das contas piblicas dd-se em fungio do excessivo
endividamento dos referidos entes federados.

Existern basicamente trés métodos que os Estados modernos utlizam
para a fixacao de limites ds operagdes de crédito, especialmente no que se
refere ao endividamento as entidades federadas {(ou subnacionais), se-
gundo Teresa Ter-Minassian e John Craig? . O primeiro método ¢ o esta-
belecimento de limites por melo de um processo de negociagio entre o
governo central € os governos subnacionais (cooperative approach), que
pode ser observado em alguns paises europeus, como os escandinavos, ¢
também na Australia. Qutro método € a fixagdo por meio de notmas ju-:
ridicas pré-estabelecidas, na Constitui¢io ou na legislacio infraconstticio
nal (ruled-based approaches). E o terceiro método ¢ o controle fei
diretamente pelo governo central, que fixa os limites do endividamen
das entidades subnacionais (direct control of the Central Government). Es
dltimo método é mais usual nos estados unitdrios, ¢ pode ser observ
no Reino Unido e no Japio. '

O Brasil, como se pode observar, adota o segundo método, fixand
limites do endividamento por meio de normas juridicas. Algumas
previstas na propria Constitui¢do e as demais na legislagdo infracon
cional, em especial na Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo objetr
damental € justamente regular a divida piblica. ‘

Outra questio relevante na limitagdo da divida piblica € 0 econdimu

O crédito pblico é um importante instrumento de politica fina
sendo utilizado pelo Estado para atingir seus fins.

Em assim sendo, como ja ressaltado no item anterior, estabelet
tes ao endividamento importa em reduzir a capacidade do Est
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tervir na economia, prejudicando sua atua¢io como coordenador da atu-
acio dos agentes econdmicos na busca do pleno emprego, bem-estar so-
cial, desenvolvimento e equilibrio.

A politica financeira anticiclica, a que sc fez referéncia no item anterior,
pode ter seus efeitos bastante prejudicados se houver limitagdes rigorosas
para a o crescimento da divida publica.

A seguir, serdo analisadas as normas vigentes no Estado Federal brasi-
leira que estabelecem limites para o endividamento.

4. A Lei de Responsabilidade Fiscal e a divida publica

A Let de Responsabilidade Fiscal (et Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, doravante designada simplesmente LRY) foi editada com a
finalidade de estabelecer normas de financas piblicas voltadas para a res-
ponsabilidade na gestao fiscal (art. 1°, caput, da LRF), visando com isto obter
“umadrastica e veloz redugio do déficit piblico e a estabilizacio do montan-
te da divida publica em relagio ao Produto Interno Bruto da Economia™®.
Cumpre determinacio dos arts. 163 e 169 da Constituigdo Federal, que pre-
véem a necessidade de lei complementar para dispor sobre finangas piblicas
e outros temas correlatos, como a limitagao das despesas com pessoal.

Suas diretrizes vém estabelecidas no art. 1°, § 1°, da LRF, ao asseverar
“que “aresponsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acao planejada e trans-
. parente, em qUE se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas piblicas, mediante o cumprimento de metas de re-
;sultados entre receitas ¢ despesas e a obediéncia a limites e condigbes no
que tange a rendancia de receita, geragio de despesas com pessoal, de
seguridade social e outras, dividas consolidada ¢ mobilidria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipagio de receita, concessio de garantia e ins-

crigdo em Restos a Pagar”.

- A gestdo fiscal responsdvel funda-se nos principios do planejamento
aacio governamental, da limitagdo dos gastos piblicos e da transparén-
a. Cabe destaque ds normas que estabelecem limites para o administra-
or dos recursos publicos, especialmente no que se refere  contratagio
operagdes de crédito e s despesas com pessoal.

Ponto crucial da Lei de Responsabilidade Fiscal € a limitacio do endivida-
nto ptblico excessivo, verdadeira viga mestra da gestdo fiscal responsavel.
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Estes limites sdo fixados pelo Senado Federal, por meio de Resolucio,
nos termos do art. 52 da Constituigio Federal. A Resolucdo n® 43, de 21
de dezembro de 2001, é o principal diploma atualmente vigente que traz
as normas limitadoras do endividamento pdblico.

Como ja tive oportunidade de ressaltar’ , a regra fundamental ¢ a que
esta prevista no art. 167, inciso I11, da Constituicio, que veda “a realiza-
¢ao de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de
capital”. Esta restricio vermn reproduzida no art. 12, § 2°, da LRF (“O
montante previsto para as receitas de operagdes de crédito nio poderd ser
isuperior ao das despesas de capital constantes do projeto de lel orgamen-

LA < > - e
garia”). E a chamada “regra de ourc” da gestdo fiscal responsavel. Isto

‘porque a viola¢do deste dispositivo evidencia estarem sendo contraidos
empréstimos destinados a financiar despesas correntes, indicio claro de
descontrole das contas pdblicas.
As demais regras fixadas na Resolugio do Senado Federal (RSF) n° 43,
de 2001, sdo basicamente as seguintes (art. 7°):
a) o montante global das operagdes realizadas em um exercicio finan-
ceiro ndo pode superar 16% da receita corrente l{quida;
b) o comprometimento anual com amortizagdes, juros e demais encar--:
gos da divida consolidada, nio poderad exceder a 11,5% da receita -
corrente liquida; :
o montante da divida consolidada nio poderi exceder o teto estab
lecido pelo Senado Federal (previsto no art. 3° da RSF n° 40,
20.12.2001). ‘
Uma vez ultrapassado qualquer dos limites fixados, o ente da Feders
terd o prazo de um ano para reconduzi-lo aos nivels legais, ficando pr
do de realizar operagdes de crédito neste periodo, inclusive as opera
crédito por antecipagao de receita orcamentiria (ARO). E, caso ndo co

[g]
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e dentro dos limites estabelecidos, que serdo verificados pelo Ministério
da Fazenda, devendo também a institui¢ao financeira contratante exigir o
cumprimento da lei, sob pena de anulagio do negécio e devolugio dos
valores jd entregues, sem qualquer acréscimo.

Mais rigidas ainda so as regras concernentes 3s ARO (operagdes de
crédito por antecipacdo de receita or¢amentdria), que sio empréstimos
destinados a suprir deficiéncias momentineas de caixa dentro do mesmo
exercicio financeiro. Estas operagdes s poderao ser realizadas a partir de
10 de janeiro, devendo ser ligiiidadas até 10 de dezembro do mesmo exer-
cicio, ¢ 0s juros serao vinculados a taxa basica financeira. Nio poderdo ser
realizadas enquanto houver operagao anterior ainda nio quitada e no
Gltimo ano do mandato do chefe do executivo. A assungio de obrigagio
nos dois Gltimos quadrimestres do dltimo ano do mandato, cuja despesa
nio possa ser paga no mesmo exercicio financeiro, constitul crime (Cédi-
go Penal, art. 359-C).

Vé-se, por conseguinte, que o Brasil adotou o sistema de limitacgdo do
endividamento por meio de normas juridicas preestabelecidas (ruled-based
approaches)™ | tendo como base, fundamentalmente, o montante da renda.

5. A autonomia das entidades subnacionais
e a limitagcao do endividamento
A Constituicdo ¢ o diploma normativo que molda o Estado, dando-lhe
a forma, os contornos, limites e principats caracteristicas. Uma vez esco-
lhida a forma federativa para a organizacio do Estado, esta s6 poderd ser
. considerada efetivamente existente se presentes as caracteristicas que lhe
“sdo intrinsecas, ja explicitadas no item | deste trabalho.

Necessdrio, pois, o respeito 2 autonomia das entidades subnacionais.

A autonomia, como j4 discutido anteriormente, € conceito pouco pre-
150, ndo sendo rigidos seus limites.

Cabe 2 Constituigio, ac organizar o Estado, estabelecer os limites em
ue seri exercida a autonomia das entidades subnacionais, sem que esta
eja de tal forma reduzida a ponto de ndo estarem presentes suas caracte-
{sticas essenciais, caso em que nio se estard diante de uma Federagio
erdadeira, mas tio somente de uma Federagdo meramente formal.

Como ja me manifestel em Comentarios 2 Lei de Responsab///dade Fiscal {Organizagio de lves Gandra Martins e Carlos
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O crédito puiblico, como j4 explicitado, € um dos importantes mecanis-
mos de gestdo dos recursos, sendo também extremamente atil como ins-
trumento de politica financeira. Constitui-se, portanto, em uma das formas
pelas quais a entidade subnacional exerce sua autonomia financeira.

O pleno exercicio deste aspecto da autonomia, por parte da entadade
subnacional, sem qualquer limitag3o, tem demonstrado ao longo do tem-
po que pode ser prejudicial 2 populagio que integra referido ente da Fe-
deracio, dada a forma irresponsdvel com que as finangas puiblicas sio a

ezes administradas.

3 Os prejuizos de uma md gestio do crédito pablico podem refletir-se
fido somente no momento presente, dada a caracteristica da incidénciada
divida puablica, que pode ser contraida de forma a atingir as gerag¢des fu-
turas, sobre as quais recairia a responsabilidade pelo adimplemento.

Em face disto, o controle da divida piblica subnacional por parte do
governo central é medida que tem sido adotada por varios paises, sendo
visto como modo eficiente para o adequado controle das contas publicas
¢ por uma gestdo responsivel dos recursos administrados.

Diversos mecanismos sdo utilizados para atingir este objetivo, como j4
referido nos itens 3 e 4 deste trabalho, tendo o Brasil adotado o sistema de
limites estabelecidos por normas juridicas.

at epIBNgXS B0

Estas normas, no entanto, acabam por reduzir a autonomia financeira
de Estados e Municipios. José Afonso da Silva, ac analisar as normas de-
controle do crédito publico que haviam sido introduzidas na Constitu
¢do de 1967, reconhece: “Sio regras de inegavel contetido politico-fiscal;
que interferem com a autonomia dos Estados e dos Municipios. Nela
como em outras dessa natureza, sente-se aquilo que j4 destacamos, o
seja, a antinomia irredutivel entre a necessdria Hexibilidade da poli
fiscal e a imprescindivel rigidez das normas constitucionais estruturat
ras do federalismo. Af se vé que, para dotar a Unido de 1iastrument
flexiveis no manejo da politica fiscal, houve que sacrificar a autono
das entidades federativas™® .

Arualmente, o art. 163 da Constituigdo atribui competéncia a le
plementar para dispor sobre divida ptblica (inciso I1), ¢ 0 art. 52
mina ao Senado Federal que fixe os limites para o endividamento (111180
VI e VII}, o que jd for analisado de forma mais especifica no item
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Admitindo-se que o crédito piblico ¢ uma das formas pelas quais se
xterioriza a autonomia financeira das entddades subnacionais, mas nao a
nica, nio se pode considerar o estabelecimento de limites constitucionais e
gais para o endividamento como sendo ato que viole o principio federati-
0. Até porque a prépria competéncia tributdna nio € ilimitada, tendo seus
ontornos expressamente delimitados pelo texto constitucional.

E a Constituigio, a0 conferir poderes ao Congresso Nacional, por meio
le lei complementar, para dispor sobre divida piblica, e a0 Senado Fede-
al, por meio de Resolugdo, para estabelecer os limites para o endivida-
nento, ndo lhes conferiu poderes para anular a capacidade das entidades
ubnacionais de administrar o crédito pablico. Devem, pois, os limites
ierem fixados em nivel razodvel, sob pena de estarem sendo extrapolados
>s poderes outorgados pela Constituigio.

Assim, a existéncia de limites para o endividamento das entidades sub-
nacionais, desde que em niveis razodveis, que ndo aniquilem a capacida-

de de utilizacdo do crédito publico como instrumento de politica
financeira, nio violam a autonomia financeira destas enudades.
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