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Introducao

O endividamento piiblico apresenta particular relevancia dentro das relagdes
federativas, na medida em que opde a autonomia do ente central e das entidades
subnacionais, ensejando a eclosido de potencial conflituosidade. Destarte, requer-
se um esforgo interpretativo que permita a composigao dos diversos interesses em
jogo, em sintonia com os fins visados pela prépria Constituigio federativa. Este ar-
tigo se propde a analisar as repercussoes do endividamento nas relages federativas
brasileiras a luz do tratamento conferido 4 divida piiblica em nosso ordenamento
juridico e em sintonia com a principiologia que orienta as relagdes travadas entre
as entidades componentes do Estado Federal.

Defende-se, neste trabatho, que 2 autonomia das entidades federativas en-
contra-se limitada pelas atribuigdes e encargos conferidos aos demais entes da Fe-
deragdo, consubstanciados no plexo de competéncias outorgado pela Constituicdo
Federal, bern como pelas regras que condicionam e regulamentam o endividamen-
to. Destarte, para que a autonomia possa ser correta e convenientemente delineada,
hé que se proceder a andlise sistemdtica dos demais dispositivos que tratam do
terna.

Ademais, defende-se que o padrao histérico de endividamento na Federa-
¢io brasileira implicou em uma espécie de socializagdo da gestdo fiscal irrespon-
sdvel, com o estabelecimento de relagdes de dependéncii e o exercicio ds avessas
da autonomia conferida 3s entidades subnacionais. Dessa forma, propde-se uma
ampliagdo da leitura do principio da harmonia federativa, que informa e orienta
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as relagoes federativas, para abarcar deveres reciprocos de colaboragio tanto na
perspectiva vertical (de citna para baixo e de baixo para cima) como na horizontal
{entre os diversos entes federativos).

O artigo encontra-se dividido em seis se¢des. Na primeira, tecem-se algu-
mas considerages gerais sobre a Federagao brasileira, investigando-se o conceito
de autonomia, a distribuigao de competéncias € a principiologia informadora das
relagoes das entidades federadas. Na segunda, adentra-se o exame da competéncia
atribuida ao Governo Federal para tratamento da politica macroecondmica e de
como o comportamento dos entes subnacionais pode trazer reflexos para a condu-
¢ao daquela competéncia, salientando-se a conflituosidade potencial entre a auto-
nomia conferida aos entes subnacionais e a autonomia conferida & propria Uniso.
Na terceira segao, faz-se breve exame do padrao de endividamento adotado na Fe-
deragao brasileira e dos incentivos historicamente criados pela absor¢ao de dividas
subnacionais pelo governo central, propondo-se que a incidéncia dos principios
de colabora¢do entre entidades federativas nido seja vista somente na perspectiva
de cima para baixo. Na quarta se¢ao, examina-se, em breves linhas, o tratamento
conferido pelo ordenamento juridico brasileiro ao endividamento. A quinta secao
procura retomar e alinhavar as consideragoes principais tratadas nos capitulos an-
teriores, relacionando o federalismo e o endividamento, além de preparar o terreno
para a apresentagio das conclusdes, que sdo expostas, sinteticamente, na ultima
$€¢ao.

1. Consideragdes gerais sobre a federagao brasileira

A Constituicdo Federal de 1988 ¢ inaugurada pelo art. 1°, que declara ser
o Brasil uma Republica Federativa, “formada pela unido indissoluvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal”. A seu turno, o art. 18 abre o Titulo III - Da
Organizagio do Estado, instituindo que “a organiza¢ao politico-administrativa da
Repiiblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constitui¢ao”

Rapida [eitura desses dispositivos constitucionais deixa transparecer que, 30
mesmo tempo em que se busca conferir unidade ao arranjo federativo instituido,
trata-se de atribuir autonomia s entidades componentes do Estado federal. Dessa
forma, pode-se afirmar que o arranjo federativo se compde de uma correlagao de
forgas que atuam em sentidos opostos: por um lado, ha uma forga centripeta orien-
tada em diregdo a0 governo central e, por outro, uma forga centrifuga de origem
subnacional.

Nesse contexto, o Estado Federal consubstancia a sintese de dois movimen-
tos antagnicos existentes em seu proprio seio: a tendéncia 4 unidade ou centrd”
lizagdo (principio unitario) e a tendéncia a descentralizacio ou pluralidade {prin”
cipio federativo). No dizer de José Afonso da Silva, a estrutura estatal compleX?
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;esultante do Estado_ Federal je ‘torr:}ad::. aum sé terf}po, de elementos unitarios e

e elementos federativos ou disjuntivos®. Tal caracteristica também é ressaltada por

Giambiagi e Além:
Em economias grandes como a nossa, convivem portanto duas tendéncias opostas que de-
vem ser conciliadas. Por um lado, o principio da unidade do governs, associado ao desejo da
integracdo nacional: e, por outro, as tendéncias regionalistas, que devem ser reconhecidas,
ainda que condicionadas ao respeito ao poder central. Isso significa que os estados sao politi-
camente fortes, tém representacio importante ¢ 5ao atores integrantes dos centros decisérios,
a0 mesmo lempo, porém, que o pais s¢ assenta em instituicoes e leis de cardter nacional. A co-
existéncia entre essas duas forgas ndo impede que, ao longo da nossa histéria, tenham surgido,
e malor oy menor intensidade, dois tipos de conflitos. O primeire, entre o poder central &
o das unidades subnacionais, caracterizado pelo enfrentamento entre o poder executivo e os
governos estaduais. E o segundo, entre as regides, representado pela dicotomia secular entre
o sul - mais rico ¢ politicamente mais forte - ¢ ¢ norte do pais.?

Em virtude dos diferentes arranjos federativos obtidos na combinacao dos
principios federativo e unitdrio é que existem diversos tipos de Estado Federal, ora
caracterizados por uma maior centralizagdo, ora por uma maior descentralizagao.
Nas palavras de J. Mauricio Conti:

[..] s3o varios os graus de autonomia concedidos s entidades que compiem cada um dos

Estados, e muitas as formas de distribui¢do e verticalizagao do poder (Estados-membros,

municipios, ajuntamentos, comunidades auténomas, regides metropolitanas, microrregioes,
subprefeituras, etc.).

Em consonincia com os principios e regras estabelecidos pelo texto consti-
tucional, os entes federativos gozam de autonomia no exercicio de suas atribuigbes
administrativas, legislativas e tributarias, com o que cumprem deveres que lhe sdo
impostos pelo ordenamento juridico em favor da coletividade,

Dois 530 os elementos essenciais e irredutiveis do conceito de autonomia: {a)
existéncia de drgios governamentais préprios; e (b) posse de competéncias exclu-
sivas. Tais elementos compdem o significado do termo autonomia nas palavras de
José Afonso da Silva: “governo préprio dentro do circulo de competéncias tragadas
pela Constitui¢io Federal™.

Nesse sentido, os entes federativos brasileiros enfeixam um plexo de poderes
(competéncia) a conta de encargos que devem cuidadosamente cumprir em bene-

2 SILVA, José Afonse da. Curso de Diveito Constitucional Positive. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 100.

3 GIAMBIAGIL Fabio; ALEM, Ana Cléudia. Finangas Pablicas. 2. ed., rev., atual. Rio de Janeiro: Campus, 2001,
p. 319.

4 CONTI, José Mauricio. Federalisnto Fiscal ¢ Fundos de Participagio. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 07.
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- Reflexas do Endlvidamento nas Relagdes Federativas Brasilelras -

ficio da coletividade - deveres-poderes® — e exercitam sua autonomia, nos limites
demarcados pela Carta Politica de 1988.

Uma vez que a autonomia pressupde a posse de competéncias exclusivas por
parte de cada entidade federativa, destacami-se, como questio central na estrutu-
ragdo do Estado Federal, os critérios a serem utilizados na distribuigao das com-
peténcias.

Preliminarmente, pode-se afirmar que “a criagao de um governo geral supoe
a rendncia e o abandono de certas por¢des de competéncias administrativas, legis-
lativas e tributdrias por parte dos governos locais™. Portanto, a tonica do critério
distributivo, no Estado Federal, deve se orientar no sentido de "uma centralizacio
politica dos assuntos nacionais e uma descentralizagao politico-administrativa dos
assuntos regionais e locais™.

Visto sob o Angulo da incidéncia espacial dos beneficios proporcionados
pela atuagao do ente federativo, aqueles bens ou servigos que beneficiam todo o
territorio nacional devem ser fornecidos ou prestados pelo governo central. Como
ensina Mauricio Conti:

A limitagao espacial da incidéncia dos beneficios proporcionados pelo fornecimento de bens

e servicos é um fator determinante na organizagio dos Estados sob a forma federativa. Certos

bens e serviges, quande fornecidos, tém a capacidade de atingir uma ampla extensio territo-

rial, de modo que devern ser prestados por uma estrutura cuja organizacio abranja referido
tertitério?

Efetivamente, parece existir um consenso doutrindrio em torno da ideia de
que o critério que norteia a repartigao de competéncia entre as entidades federa-
tivas é o da predomindncia do interesse', segundo o qual 4 Unido competirao as
matérias de predominante interesse geral, nacional; aos Estados caberao as matérias
de predominante interesse regional, e aos Municipios tocarao os assuntos de interesse
local.

Deve-se ressaltar, por outro lado, que a predomindncia do interesse nao s¢
confunde com a exclusividade, visto que “nao hé interesse municipal que nao 0
seja reflexamente da Unido e do Estado-membro, como, também, nao hé interesse
regional ou nacional que nao ressoe nos Municipios, como partes integrantes da
Federagio brasileira™!.

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Discricionariedade ¢ Controle Jurisdicional, 2. ed. Sio Paulo: Malhel-
ros, 2006, p. 53.

7 MORAES, Alexandre de. Direito Conshitucional. 22. ed. Sio Paulo: Atlas, 2007, p. 259.

8 MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Atnal. por Mércio Schneider Reis € Edgard
Silva, 14. ed. Sao Paulo: Melheiros, 2006, p- 89

9 CONTI, Jasé Mauricio, op. cit., p. 25.

10 Nesse sentido, entre outros, Alexandre de Maoraes, José Afonso da Silva, Hely Lopes Meirelles.

11 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 110.
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Destarte, a reparti¢io de competéncias entre as diversas unidades federativas
constitui-se na viga mestra sobre a qual se assenta o Estado Federal. Ha uma dis-
tribuigao das funcoes e, em consequéncia, do plexo de poderes entre as entidades
da Federagio, para que cada uma possa se desincumbir das tarefas que lhe foram
atribuidas dentro da organizagio politico-administrativa do Estado,

As competéncias podem ser definidas como as “divérsas modalidades de po-
der de que se servem os érgaos ou entidades estatais para realizar suas fungdes”?
ou como “poderes demarcados e finalisticamente pré-orientados™?. Em consonin-
cia com a espécie de atribuigoes exercitadas pelos componentes do Estado Federal,
tais competéncias podem ser administrativas, legislativas e tributdrias. Além disso,
tais prerrogativas sio dotadas dos atributos da indisponibilidade e indelegabilida-
de™, com o que se real¢a seu carater de “deveres-poderes”. Como real¢a Bandeira de
Mello, “vale tanto quanto nada a rendncia servil das préprias prerrogativas™®.

Ademais, nao hé relagdo de supremacia entre as entidades federativas, pois
cada uma conta com suas proprias competéncias, indisponiveis ¢ indelegaveis, ou-
torgadas diretamente pelo texto constitucional. Portanto, todas as entidades federa-
tivas “se encontrain parificadas, cada qual com as respectivas atribui¢oes, cada qual
com suas proprias competéncias impenetraveis umas pelas outras”. Na mesma
direcao encontra-se a ligao de Hely Lopes Meirelles:

O governo local & que prové a Administragio em tudo quanto respeite ao interesse local do
Municipio, repelindo, por inconstitucional, gualguer iniromissio de outro d7gao, autoridade
ot poder. [...] O que existe sio esferas préprias de agio governamental, que decrescem grada-
tivamente da Uni&o para ¢ Estado-membro ¢ do Estado-membro para o Municipio. Nio hd,
pois, submissao do Municipio ao Estado ou a Unido, porque nenhuma dessas entidades pode
substituir o governo local na soligdo de casos afetos & Administragio Municipal.”

A partilha das competéncias entre os entes politicos da Federagdo brasilei-
ra é feita diretamente pela Constituigdo Federal. As competéncias administrativas
sd0 divididas em exclusivas e comuns. As competéncias exclusivas da Unido sio
enumeradas no art. 21, enquanto as competéncias dos Municipios encontram-se
no art, 30. Aos Estados s3o reservadas as competéncias nao vedadas pela Consti-
tuigao Federal (art. 25, § 1°). Por sua vez, as competéncias administrativas comuns,

—_— .

12 SVA, José Afonso da, op. cit., p. 479.

13 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, op. eit., p. 31,

14 COMPARATO, Fibio Konder. Parecer. In Direite Pablico: Revista da Procuradoria Geral do Estado de Minas
Gerais, Belo Horizonte, Del Rey, vol. 1, n. 1, p. 94, jan. 1999.

;:'15 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anl6nio. Parecer. [n Direite Piblico: Revista da Procuradvria Geral do Estade

:HG de Minas Gerais, Belo Horizonte, Del Rey, p. 122, vol. 1, n. 1, jan. 1999.

. Thidem, p. 119.

E? MEIRELLES. Hely Lopes, op. cit., p. 92.
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cumulativas ou paralelas vém delineadas no art. 23, cabendo seu exercicio a todas
as entidades politicas (Unido, Estados-membros e Municipios).

A seu turno, a reparticio das competéncias legislativas entre os entes federa-
tivos brasileiros apresenta competéncias privativas da Unido (art. 22), com possi-
bilidade de delegagao de questoes especificas daquele rol aos Estados, através de lej
complementar federal {art. 22, parigrafo tinico); competéncias concorrentes entre
Unido, Estados e Distrito Federal (art. 24); competéncia reservada/remanescente
do Estado (art. 25, § 1°); competéncia exclusiva dos Municipios (art. 30, 1); compe-
téncia suplementar do Municipio (art. 30, 11); &, por dltinio, competéncia reservada
do Distrito Federal (art. 32, § I9).

Por fim, a distribuicio das competéncias tributdrias entre os entes federa-
tivos visa a assegurar a cada um deles rendas proéprias que lhes permitam a plena
desincumbéncia das fun¢des que ihe foram atribuidas pela Constituicdo Federal, A
reparticao das competéncias tributarias pelo texto constitucional brasileiro se deu
por meio da fixagdo de duas regras bdsicas, que procuraram tratar o tema de forma
rigida e exaustiva, quais sejam, a divisdo dos tributos em espécie pelos entes federa-
tivos € a repartigao das receitas tributarias pelos entes federativos'®,

No que se refere a caracterizagao do federalismo brasileiro, hd que se res-
sallar que 0 mesmo conjuga elementos de um federalismo dualista com elementos
cooperativos, ou seja, mistura competéncias exclusivas de cada um dos entes com
competéncias a serem exercidas concorrentemente:

[..] o federalismo brasileiro, relativamente ao modo pelo qual estd organizado, tem algumas

caracterfsticas de um federalismo dualista, na medida em que estabelece campos especificos

de atuacio para cada uma das entidades, delimitande a 4rea de atuagio da Unido, dos Esta-
dos-membros e dos Municlpios. Por outro lado, também adota técnicas de um federalismo
cooperativo, ao estabelecer campos de atuagio concorrentes. Portanto, vé-se que o mode-
lo brasileiro adota um sisterna misto, incorporando tanto técnicas préprias do federalismo
dualista quanto técnicas do federalismo cooperativo. E de se considerar predominante, no

entanto, o aspecto cooperativo, que se vem observando de modo cada vez mais significative
nos Estados modernos, sendo esta uma tendéncia do federalismo atual."?

Relativamente aos principios que informam as relagcdes 1ntergcw:emzm‘n‘:ﬂt?’ﬂs
travadas entre as entidades federativas, cumpre destacar o principio da harmonia
federativa. De acordo com o referido principio, o sistema de competéncias dos €0
tes federativos delineado constitucionalmente nao implica em uma atuagao para”
lela e indiferente das unidades federadas entre si. Pelo contririo, concorre pard a
existéncia de uma atuagio concertada para a efetivagio dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa. Nas palavras de Comparato:

18 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 22. ed. $io Paslo: Attas, 2007, p. 832.
19 CONTI, fosé Mauricio, op. cil., p. 24.
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[..} © principio da harmonia federativa implica, logicamente, a conseqiiéncia de que as uni-
dades da federagae tém o dever constitucional de coaperar, umas com as oulras, no desempe-
nho das tarefas de ordem politica ¢ de servigo pablico. Ele compreende ndo apenas deveres de
omissdo ou nio-interferéncia, como zinda deveres positivos de concreta colaboragao®

A tal principio, encontra-se associado, em conformidade com a doutrina
alema, a “lealdade federal™®, por meio da qual se realga 0 comportamento de cola-
boragao reciproca nas relagdes entre entes federados.

Por dltimo, saliente-se a participagao das entidades descentralizadas na for-
magao da vontade nacional. Referida participagio representa outro aspecto rele-
vante da organizagio federativa, na medida em que os Estados-membros, auté-
nomos, devem possuir meios de influenciar a formagao da vontade do governo
central, ¢ que se da por intermédio de sua representagio no Senado Federal:

Np nosso ordenamento, o Senado Federal, uma das casas que compdem o Congresso Nacio-
nal, consubstanciacio do Poder Legislativo Federal, é o 6rgdo represemtative das unidades
federadas, tendo como fungdo defender os interesses da federagio, sendo indispensdvel na
formagio da vontade da nagao.®

Em apertada sintese, pode-se afirmar que o federalismo brasileiro € a re-
sultante da somatdria dos feixes de competéncias (administrativas, legislativas e
tributdrias) atribuidas as entidades federativas. O niicleo conceitual da autonomia
encontra-se preservado pela Constitui¢do da Republica de 1988 por intermédio da
atribuido de competéncias exclusivas a cada entidade, bem como da capacidade
de autogoverno.

Isso nao impede que se reconhega a existéncia de restrigdes — maiores ou
menores — 4 referida autonomia, visto que o préprio conceito contém a ideia de
certa limitagdo. Nesse sentido, a propria atribuigao de dada competéncia a um ente
certo da Federacao opera como restri¢ao 4 atuagdo das demais entidades compo-
nentes do Estado.

Por uitimo, embora haja tragos caracteristicos do federalismo dual, o cerne
do federalismo brasileiro se identifica com o federalismo cooperativo, havendo, em
sintonia com o conceito de lealdade federal, um dever reciproco de colaboragac
entre os componentes do Estado Federal, em atengao ao fim que thes serve de jus-
tificativa: o interesse puiblico.

e —
% COMPARATO, Fébio Konder, op. eit., p. 6.

20 Ibidem, p. 95,
32 CONTI. José Mauricio, op. cit., p. 18.
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2. Politica macroecondmica como competéncia do governo
federal

No contexto do sistema federal, parte-se do reconhecimento de que a redis-
tribuicdo de rendimentos entre pessoas e regides e a promogio da estabilidade e
crescimento econdmicos sio atribuigdes exclusivas do governo central®,

Efetivamente, se o principal critério para a distribuigao das competéncias
entre as unidades federativas é o da predomindncia do interesse, e considerando que
a macroeconomia afeta e gera repercussoes que suplantam os interesses meramente
locais ou regionais, tal matéria ha de ser de interesse nacional e, portanto, deve ser
atribuida logicamente ao governo central.

A analise das competéncias administrativas outorgadas & Uniao pela Cons-
tituigdo Federal de 1988 quanto a emissao de moeda (art. 21, VII), 4 administracdo
das reservas cambiais do Pais e 4 fiscalizagio das opera¢des de natureza financeira,
especialmente de crédito, cimbio e capitalizagao, bem como as de seguros e de
previdéncia privada (art, 21, VIII}, e quanto & elaboragdo de planos nacionais de
ordenacao do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social (art. 21, 1X) con-
firma a atribui¢do da gestao da politica macroecondmica ao governo central, em
nosso ordenamento.

Além disso, ¢ atribuida competéncia privativa & Unido para legislar sobre:
sistema monetario ¢ de medidas, titulos e garantias dos metais (art, 22, V1); politica
de crédito, cdmbio, seguros e transferéncia de valores (art. 22, VII); comércio exte-
rior {art. 22, VIII), em sintonia com as competéncias administrativas anteriormen-
te mencionadas. Some-se, ainda, a competéncia concorrente da Unido para legislar
sobre direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico (inciso 1
do art. 24, CF/88), com o estabelecimento de normas gerais, as quais possuem su-
premacia sobre as ordens juridicas parciais da propria Uniao, dos Estados e Distrito
Federal e dos Municipios.

Ainda com relacao 3 atividade econdmica, o art. 174 da Carta de 1988 atribui
ao Estado o papel de agente normativo e regulador dquela atividade, cabendo-lhe
as fungoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento. Tais dispositivos permiterm
entrever a centralizagio, pela Unido, de um plexo de poderes-deveres relacionados
a sua atuagio em face da ordem macroecondmica:

[...] hd uma competéncia normativa da Unido nesse campo. Essa competéneia é justificadd
{extrajuridicamente) pelo papel da Unido como gestora global da economia nacional € F‘_’Ja
relevincia do endividamento piblico na administragia da economia. Traduz-se constitucio”
nalmente na centralfizagdo, na Unido, de competéncias relacionadas com essa atuagao ent face

23 FILELLIN, Alfredo. Economia do Setor Pablico. Saa Paule: Allas, 1994, p. 154.
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da economia (art. 21, V1L, V1I}, IX e art. 22, V1, VL, da CF) e para a edi¢do de normas gerais
sobre direito financeiro (art. 24,1 ¢ § 2°, da CF).Y

Muite embora a politica macroecondémica seja de competéncia da Unido, o
comportamento e as diretrizes adotadas pelos governos subnacionais interferem
no alcance dos objetivos estabelecidos pelo governo central €, portanto, na con-
dugdo daquela politica, em virtude do gasto agregado de que se fazem portadores,
bem como de seus niveis de endividamento.

Como salientam os estudiosos das finangas pablicas, “o sucesso de qualquer
politica macroecondmica do Estado depende do comportamenio dos demais entes
da Federagdo, em fungio de sua influéncia sobre o gasto agregado e do condiciona-
mento da liquidez da economia™. No mesmo sentido é a argumentagdo desenvol-
vida por Além e Giambiagi:

[...} em relagdo & funcao estabilizadora, as decisbes de gasto das esferas subnacienais podem

afetar a demanda agregada da economia de uma forma que poderia prejudicar os objetivos

de estabilizagie macreecondmica do governo central. Sendo assim, conclui-se que quanto

maior o nivel de gastos publicos sob responsabilidade das esferas subnacionais, maior € a

necessidade de conscientizd-las da importincia de um ajuste fiscal, no caso da implementagio
de politices de estabilizagio ¥

A discussio acerca da repercussao da demanda agregada dos entes subna-
cionais sobre a politica macroecondémica ganha relevo, visto que “a fungio das au-
toridades nacionais é diferente daquela {...] dos governos subnacionais, j que a
estabilizagao econdmica ndo é percebida como uma meta propria por parte desses
governos'?,

Como a estabilizagdo nao estaria entre os objetivos a serem perseguidos di-
retamente pelos governos estaduais ou municipais, desnecessérios seriam o cuida-
do e zelo para com as repercussées da gestao fiscal adotada individualmente pelo
ente federativo sobre a politica econdmica nacional,

O reconheciinento de que o comportamento individualmente adotado por
cada uma das entidades federativas tem repercussoes que extrapolam os interes-
ses meramente individuais, prejudicando ou favorecendo estratégias desenvolvidas

24 PEREIRA, César A, Guimardes. OO Endividamento Piblico na Lei de Responsabilidade Piscal In ROCHA,
Valdir de Oliveira (Coord.). Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. 530 Paulo: Dialética, 2001,
p. 53-54.

25 FREIRE, Fitima de Souza; MONTEIRO, André Jalles; VIEIRA, Luiz Mario et al. Finangas Pablicas Mumi-
cipals — Indicadores de Desempenho Fiscal do Nordeste Brasileiro, Fortaleza: Universidade Federal do Ceard,
2007, p. 17

26 GLAMBIAGI, Fabio: ALEM, Ana Cludia. Finangas Pablicas, 2, ed,, rev,, atual. Rio de Janeire: Campus, 2001,
p-310-311.

27 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cliudia. ep. cit., p. 331.
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nacionalmente, termina por acrescentar novas reflexdes ao exame das competén-
clas atribuidas aos enles componentes do Estado Federativo.

() governo central tem particular interesse no controle do endividamento
das entidades subnacionais, visto que um processo de crescente endividamento
subnacional pode, inclusive, afetar a condugéo da politica economica, competéncia
essa atribuida & Unido pela Carta Politica de 1988.

Tal dindmica conduzird a um potencial conflito entre a autonomia conferida
aos entes subnacionais e a autonomia conferida 3 propria Unido. A primeira, repre-
sentada pela administragao do patriménio préprio dos Estados, DF e Municipios;
a segunda, consubstanciada na incumbéncia de condugdo da politica econdmica
nacional.

Dessa forma, se é certo que a competéncia da gestao macroeconémica em
um Estado Federativo ¢ atribui¢ao do governo central, ndo menos certo é que as
entidades subnacionais devem fazer uso do recurso ao endividamento de forma
responsdvel, nos limites fixados pelo ordenamento juridico, ainda mais em face
de politicas de estabilizagao adotadas pelo governo central ~ com o que se pode
implementar a lealdade federal.

3. Breve histérico do padrao de endividamento na federacao
brasileira

Como salientam Além e Giambiagi, a prética tradicional brasileira sempre
foi a de repassar a solugao das crises financeiras subnacionais para o governo cen-
tral, por meio de diversas federalizagdes de dividas, que representariam, em uGltima
analise, socializagdo de perdas™.

Tal fenémeno pode ser denominado de socializagde da gestido fiscal irres-
ponsdvel. Na medida em que entidades subnacionais contem com o seguro amparo
¢ o beneplicito do governo federal aos seus desequilibrios financeiros, nenhum
incentivo haveria em se proceder de forma responsavel no ambito fiscal. Mais do
que isso, a gestao fiscal irresponsavel de uma determinada entidade federativa im-
plicaria em um énus a ser partithado entre todos os entes da Federagao, em visivel
afronta ao principio da isonomia. Destarte, a probidade na administracao e no ge-
renciamento dos recursos e do patriménio préprio de uma determinada entidade
federativa seria “premiada” com a partilha dos encargos relegados pela entidade
que procedera com irresponsabilidade na gestao fiscal.

Por outro lado, as relagdes de dependéncia estabelecidas entre governo cen
tral e entidades subnacionais apontam para o exercicio is avessas da autonomid
subnacional, visto que terminam por levar a socializagio dos encargos relativos 4

28 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cidudia, op. cit., p. 333.
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amortizacéo e ao servige da divida dos entes condutores de gestoes fiscais irres-
ponsaveis,

Assim, a institucionalizagio de uma série de mecanismos de controle do en-
dividamente conduz, sob tal perspectiva, 4 efetivagao du principio da harmonia
federativa, bem como ao conceito de lealdade federal, inexistentes no caso da so-
cializagdo du gestdo fiscal irresponsdvel.

A historia, transplantada para o processo de captagdo de recursos de tercei-
ros pelos entes subnacionais, ensina que, se os entes subnacionais contassem com
a perspectiva de socorro federal ao final daquele processo, nao haveria qualquer
incentivo para que atuassem com moderagéo fiscal.

O inter-relacionamento federativo ao Jongo dos anos 80 ilustra a transfe-
réncia de desequilibrios financeiros para o ente central, bem como favores fiscais e
renegociagao de dividas:

As relagbes entre a Unijo e os Estados, na luta pelo controle das contas publicas, acabaram

resultando em verdadeire jogo de empurrz, sem vencedores. A falia de consenso em torna

de proposicies capazes de balizar os tragos fundamentais de um outro modelo de relagoes
entre as esferas de governa deixou em aberto o caminho de conflito, definide 26 sabor das
circunstincias do jogoe politico, com avangos e retiocessos na condugio da politica econémi-
ca. A Uniae, quando pressionada pelz ameaga de colapso da economia, encontrou forgas para
definir caminhos Jduros de ajuste e de controle das finangas estaduais. Os Estados, por sua

vez, resistiram ¢ asseguraram as frentes de gastos e o apoio financeiro federal, transferindo A

Unido a responsabilidade de cobrir os desequilibrios de suas contas, por meie da assungio de

d{vidas da administragdo direta, das empresas e do socorro financeiro aos bancos estaduais.

Os favores fiscais e a renegociagdo das dividas, mesmo contra os objetivos de politica econd-

thica, foram sempre a saida quando a crise ndc era possivel de ser superada no dmbito dos
proprios Estedos.®

Nesse sentido, a dindmica federativa mostrou-se conflituosa, abrangendo um
comportamento padrio de irresponsabilidade dos governos subnacionais somado
a um certo paternalismo do governo central, que assumiu, por diversas vezes, crises
financeiras das entidades descentralizadas.

Referida dindmica federativa revela violagao ao principio da isonomia, bem
como ao principio da igualdade das unidades federativas, na medida em que entes
condutores de gestoes fiscais irresponsaveis foram beneficiados ~ ao contrdrio das
entidades que se portaram de forma responsavel no ambito fiscal.

Por sua vez, a socializagdo dos desequilibrios de uma unidade federativae o
onus partithado entre todos os entes da Federagao também macularam o principio
da harmonia federativa e a lealdade federal, na medida em que um padréo de irres-
ponsabilidade fiscal conscientemente adotado representa exatamente o oposto a0

29 LOPREATO, Francisco Luiz Cazelro. O colapse das finangas estaduais e a crise da federagdo. $ao Paulo: Unesp,
2002, p. 198.

-447 -



— Reflaxas ga Endividamento nos Aetacdes Federativas Brasleras -

dever de colaboragao reciproca que deve prevalecer nas relagdes entre entes fede-
rados™,

Em cendrio mais recente, embora também de deterioragio da situagdo finan-
ceira dos entes subnacionais, foi editada a Lei Federal n° 9.496/97, que estabeleceu
critérios para a consolidagao, a assungao e o refinanciamento, pela Unido, da divida
ptblica mobiliaria de responsabilidade dos Estados ¢ do Distrito Federal.

A federalizagdo da divida mobilidria dos entes subnacionais autorizada pelo
referido diploma legal, vinculava-se ao estabelecimento, pelas unidades da Federa-
¢ao, do Programa de Reestruturagéo e de Ajuste Fiscal acordado com o Governo
Federal®, Para refinanciar a divida estadual, coube 4 Uniao:

i) captar os recursos necessdrios ao refinanciamento e, como contrapartida, receber um cré-

dito de baixa qualidade (j4 que os devedores - as unidades da Federagio - se encontravam

proximos 4 insolvéncia ¢ o pagamento das parcelas estava condicionado também a varidveis
politicas);

il) arcar com 03 custos de retroacdo da divida;

iil) financiar o subsidio implicite no diferencial entre a taxa de juros que remunera os titulos
colocados no mercado pela Unido e a dos contratos de refinanciamento; e

iv) oferecer condigoes de financiamento de longo prazo.™

Além e Giambiagi chamam a atenqao para o fato de que a renegociagao das
dividas estaduais representou a concessao de um subsidio implicito aos Estados
pela Uniao:

[..] um enorme subsidio implicite concedido aos estados pelo governo federal, j4 que a taxa

de juros real dos contratos entre ele € os estados era de 6,0% ou 7,5% - dependendo do caso -,

muito aquém da taxa de juros que o governo federal teve que passar a pagar ao mercado por

uma divida que ndo era dele. Mesmo assim, a divida era tio elevada que 0s pagamentos cot-
respondiam a uma fracio importante ~ em torno de 10%, no inicio - da receita estadual.”

No mesmo sentido ¢ a andlise feita por Monica Mora, pois “ndo obstante
o onus implicito para as administragées estaduais, o acordo foi benéfico para as
unidades da Federagio, ja que, caso nao fosse assinado, a situagao dos Estados de-
teriorar-se-ia rapidamente”.

O diferencial entre este refinanciamento das dividas dos entes subnacionais
pela Unido e outros episédios de federalizagao de dividas, em que prevaleceu 0

30 COMPARATO, Fibio Konder, op. cit.. p. 96.

31 Os contratos de refinanciamento entio firmados previram o pagamento de até 360 (trezentas c sessenta) pres”
tagdes mensais e sucessivas, calculadas com base na Tabela Price, com alualizagio monetdria calculada coit
base na variagzo do IGP-DI ¢ juros de, no minimo, 6% ao ano sobre o saldo devedor devidamente atualizado-

32 MORA, Monica. A crise da divida estadual. In ALVES PINTO, Mérsio Percival; BIASOTO IR, Geraldo
(Ozgs.). Politica Fiscal e Desenvolvimento no Brasil. Campinas: Uniicamyp, 2008, p. 252-253,

33 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cléudia, op. cit., p. 321.
34 MORA, Monica, ap. cit., p. 252-253.
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padrio histdrico de ajuda federal e estimulo a irresponsabilidade fiscal, estava jus-
tamente nas restri¢des previstas nos acordos firmados, que, juntamente com outras
restrigdes logo a seguir inseridas no marco legal implantado pela Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, em maio de 2000, impuseram um efetivo regime de responsabili-
dade fiscal aos entes subnacionais, ensejando a possibilidade de uma mudanga no
padrao histérico da dindmica federativa brasileira.

Contudo, o novo acordo nao passou incélume ao processo de disputa entre
os entes federativos brasileiros. O litigio travado entre o Estado de Minas Gerais
e a Unidio Federal, em meados de 1999, posteriormente 3 referida renegociaciao
e que teve por objeto a declaragao de nulidade de cldusulas do contrato de refi-
nanciamento firmado entre as partes, ilustra, de forma sintomitica, a potencial
conflituosidade contida nas relagdes federativas quanto a questdes relativas ao en-
dividamento. O Estado de Minas Gerais alegou que referidos contratos, ao esta-
belecerem garantias de autoexecugao, estariam impondo condigdes draconianas e
de impossivel cumprimento ao requerente, a ponto de inviabilizar o cumprimento
das obrigagées tipicas do Poder Publico, e que a retengao incondicional ¢ absoluta
violaria o caput do art. 160, o artigo 167, IV e § 4°, todos da Constitui¢ao Federal,
bem como o principio federativo®,

Consideragbes em torno do privicipio da harmonia federativa e do princi-
pio do comportamento federal amigivel, bern como de violagao & autonomia dos
entes subnacionais permearam a discussdo travada entre as entidades federadas.
Na medida em que a Unido Federal retivesse recursos tributdrios de entidades fe-
derativas inadimplentes, como forma de garantia do pagamento dos créditos que
aquela mantivesse contra o Estado, estar-se-ia em face de violagdo dos principios
constitucionais que regeriam a ordem federativa.

Nenhuma analise, contudo, abordou o tema pela perspectiva da sociafiza-
¢cdo da gestio fiscal irresponsdvel e efeitos decorrentes, do exercicio as avessas da
autonomia subnaciona! e do estabelecimento de relagdes de dependéncia. Pode-se
dizer, dessa forma, que a perspectiva de anlise privilegiou uma visio de dever de
colaboragio de cima para baixo, ou seja, da Uniao para entes subnacionais, deixan-
do de contemplar a perspectiva de baixo para citma, ou seja, dos entes subnacionais
para com o ente central, bem como das entidades federativas umas para com as
outras. Efetivamente, entende-se que o dever de observancia dos referidos princi-

35 Para mais ampla andlise da disputa travada entre o Estado de Minas Gerais ¢ a Unidio Federnl, ver a Petigic
Inicial da Medida Cautefar proposta pelo Estado de Minas Gerais contra 2 Unito Federal; o Despacho do Mi-
nistro Moreira Alves na medidz cautelar proposta, bem como pareceres dos juristas Celso Antdnia Bandeir:
de Mello e Fihio Konder Comparate juntados 3 agie pela Procuradoria Geral do Estade mineire. ‘Tal materia
ilustra de modo significativo a referida disputa federativa. In Direito Piblico: Revista da Procuradoria Geral &
Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, Del Rey, p. 178-241, vol. 1, i, 1, jan. 1999. Dados da Medida Cautelar
Petigdo n. 1665-3 - medida liminar (1445). Rel. Min. Moreira Alves. Reqgte: Estado de Minas Gerais. Read=
Unido Federal.
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pios se estende a todas as unidades federativas, que devem respeitar os principios
da harmonia federal e da lealdade federal em suas reciprocas relagées.

4, O endividamento publico no ordenamento juridico
brasileiro

A autonomia dos entes federativos brasileiros, ao conjugar competéncias ad-
ministrativas, legislativas e financeiras atribuidas diretamente pela Constituigao,
reflete-se no gerenciamento préprio dos recursos e encargos de que sao investidas
referidas entidades.

Por meio da alocagdo or¢amentdria das despesas, em consonancia aos fins
visados pelos governos subnacionais, os drgaos governamentais proprios de cada
ente exercitam a autonomia financeira, valendo-se de rendas préprias asseguradas
pelos mecanismos da repartigao das fontes de receita e da reparticao do produto
da arrecadagao.

Em principio, as trés esferas de governo (Unido, Estados ¢ Municipios) pos-
suem autonomia para definir suas despesas. Assim, consignam-se, nas areas e nos
programas que se pretende privilegiar, as dotagdes oramentdrias necessdrias ao
financiamento das atividades a serem desenvolvidas.

Contudo, mesmo quando se trata da alocagao dos recursos proprios, a auto-
nomia dos entes federativos sofre restri¢des, em atengdo a ditames constitucionais
que fixam percentuais minimos de aplicagio de recursos em determinadas ativida-
des, a exemplo da saide e educagio (art. 198, § 2°, CF/88; art. 212, CF/88).

De posse dos recursos financeiros que lhe foram assegurados, devem os en-
tes federados cumprir com as tarefas de prestagao de servigos piblicos 4 sociedade.
Surge, portanto, a necessidade de construgio de escolas, moradias, hospitais, além
da contratagio de servidores publicos e funciondrios para a devida movimentagio
da mdquina estatal.

E nesse contexto que aflora a temética da divida piiblica e do endividamen-
to dos entes subnacionais. Muitas vezes, por nao disporem de recursos financei-
ros suficientes para a execugao de certos tipos de obras publicas, que demandam
vultosos recursos, os entes federativos se valem de empréstimos que viabilizem 2
realizagao daquelas obras. Natural, nesse caso, o recurso ao endividamento, pois:
de fato, “para o Governo, bem como para as empresas, os recursos de empréstimos
permitem a aquisi¢ao de ativos produtivos que nao estdo ao alcance das respectivas
rendas correntes”.

Dessa forma, o recurso ao capital de terceiros muitas vezes faz-se necessario
para a aquisi¢ao dos ativos que propiciario os servigos ou utilidades publicas qué

36 FILELLINI, Alfredo. Ecoromia do Setor Prblico. Sao Paulo: Atlas, 1994, p. 143,
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devem ser fornecidos pelo ente estatal, em atengao ao cumprimento das fungoes
que lhe foram atribuidas.

Todavia, se por um lado existe a necessidade legitima de se recorrer a recur-
sos financeiros alheios, também se deve ter em mente que o endividamento nio
pode ser infinito. Exatamente porque surge a necessidade de controle da divida py-
blica e do endividamento é que serio estabelecidas regras juridicas condicionantes
desse processo.

O governo central tem particular interesse no controle do endividamento
das entidades subnacionais, visto que um processo de crescente endividamento
subnacional pode, inclusive, afetar a condugao da politica econémica, competéncia
essa atribuida & Uniao pela Carta Politica de 1988.

O ordenamento brasileiro contempla trés ordens de restri¢oes juridicas ao
endividamento das unidades federativas:

i) normas materiais ditadas diretamente pela Constituicao da Republica;

ii) normas gerais de direito financeiro, que delimitam e regram o recurso ao
endividamente, representadas pela Lei n° 4.320/64, pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101/00) e pelas Resolugoes do Senado Federal;

iii) controle indireto exercido pelo governo central, consubstanciado em nor-
mas fixadas pelo Conselho Monetario Nacional e pelo Banco Central, que fixam
pardmetros para a liquidez do mercado monetario e, consequentemente, para ¢
acesso as fontes de financiamento.

Tal conjunto de limita¢es, contudo, nao implica em macula & autonomia
dos entes federados. Em primeiro lugar, porque o préprio conceito de autonomia
pressupée limites, referindo-se a uma “capacidade de agir dentro de circulo prees-
tabelecido” e a um “poder limitado e circunscrito™, Destarte, o fato de existirem
limites maiores ou menores ao circulo de competéncias das unidades federativas
em nada desnatura o nicleo do conceito, desde que permanegam integras a capaci-
dade de autogoverno, bem como a atribuigao de competéncias exclusivas aos entes
federativos.

Em segundo lugar, porque a autonomia nio é um conceito vago ¢ abstrato,
criado e mantido de forma apartada do direito positivo. Ao contrario, pressupoe
a detida e acurada anilise, tanto das normas que lhe afirmam a existéncia, quanto
daquelas outras que lhe delimitam o 4mbito de abrangéncia. Como destaca Cesar
A. Guimaraes Pereira:

Nio hé divida de que o art. 35 da LRF restringe uma autonomia (tedrica) dos Estados, do

DF e dos Municipios. Porém, a questio ndo ¢é apenas essa, Deve-se determinar em que grau

essa autonomia corresponde A que foi consagrada na CE. Ou seja: ndo se estd diante de uma
questdo tedrica mas de um problema juridico-positivo; a CF d4 & autonomia de Estados, DF

37 SILVA, José Afonso da. Curse de Direito Constitucional Positivo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 484.
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e Municipios certa conformagdo propria, que corresponde & resullante de normas afirmativas
e vestritivas dessa autonomia.

A competéncia outorgada 2 Unida pelos arts. 52, V11, e 163, 1 ¢ 11, da CF, corresponde a um
conjunte dessas normas restritivas, Nio se pode considerar a autonomia dos Estados, do DF
e dos Municipios em relagdo A realizagio de operagGes de crédito sem que se tome em conta a
competéncia da Unido para a edigdo de normas gerais nesse campo. E isso € assim justamente
em face das derivagdes globais do endividamento piblico, cujos efeitos extrapolam os limites
dos interesses locais.™

Em terceiro lugar, porque representam os meios que asseguram que a ¢com-
peténcia atribuida a Unido de condugao da politica macroecondmica possa ser le-
vada a efeito dentro de um ambiente federativo. Efetivamente, caso ndo pudessem
ser fixadas restrigoes ao endividamento subnacional, restaria comprometida a tare-
fa que a Constitui¢ao Federal outorgou ao governo central.

Por outro lado, ndo se deixa de conferir relevo A observagio langada por
Cesar A. Guimarées Pereira:

[..] o endividamento relaciona-se, em Gltima andlise, com a administragio do patriménio
proprio dos entes politicos. Ndo é cabivel que as normas gerais da Unido cheguem ao ponto
de suprimir a autonomia de Estados, Distrito Federal e Municipios. Se o que justifica a edigio
de normas gerais sobre endividamento ¢ a refevincia global da divida publica sobre a econo-
mia, esta deve ser um limite ao contetido de tais normas. Nao se trata de subrneter os entes
pollticos as determinagdes da Unido mas de reconhecer que, em certos campos, o interesse
protegido pelas normas de direito financeiro transcende os limites locais.*

Destarte, hd que se proceder a composicdo e conciliagio dos interesses even-
tualmente divergentes das entidades federativas, preservando-se, quanto possivel, a
autonomia de cada uma delas e o exercicio das respectivas competéncias.

Visto que o ordenamento brasileiro apresenta trés ordens de restri¢des juri-
dicas ao endividamento, importa que se efetue breve exame dos delineamentos de
cada conjunto de limita¢6es. Relativamente as regras constitucionais pertinentes 2
divida piblica, estas podem ser divididas em duas espécies; a) normas de atribui-
¢ao formal de competéncia; e b) normas de contetido material ditadas diretamente
pelo texto constitucional®.

As primeiras referem-se a dispositivos pertinentes & matéria que foram atri-
buidos a posterior regulamentagio por meio de outras espécies normativas, a exem-
plo do que sucede com o art. 163, 1 e I, que remete a lei complementar dispor sobre
finangas publicas e sobre divida piblica externa ou interna; ou com o art. 165, § 9%
ou, ainda, com o art. 52, que incumbiu ao Senado Federal dispor, privativamente
sobre diversos limites e condi¢ées relativos ao endividamento subnacional.

38 PEREIRA, César A. Guimardes, op. cit., p. 92.
3% PEREIRA. César A. Guimaries, op. cit., p. 54.
40 Jbidem, p. 57.
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O segundo tipo de dispositivos remete a regras ditadas diretamente pela
Constitui¢io da Repiiblica, que houve por bem jd estabelecer de antemdo regras
e principios de compulséria observancia pelos entes federativos, a exemplo da ne-
cessidade de autorizagao, pela lei orgamentdria anual, para contratagdo de opera-
¢Oes de crédito, ainda que por antecipagao de receita orqamentdria (art. 165, § 8-,
CF/88); e da vedagio a aprovagao de emendas ao projeto de lei orgamentéria que
incidam sobre o servigo da divida (art. 166, § 3¢, I1, ‘b, CF/88).

Contudo, uma das principais regras constitucionais ¢ aquela estampada no
art. 167, 111, que proibe a realizagdo de operagoes de crédito que excedam o montante
das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares
ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta, Tal vedacio encontra-se vinculada & conhecida ‘regra de ouro) que im-
pede que o montante das operac¢des de crédito exceda o montante das despesas de
capital®.

Digna de nota é, ainda, a previsao constitucional da possibilidade de inter-
vengao nos casos de nao pagamento da divida fundada por mais de dois anos con-
secutivos (art. 34, V, q, CF/88; e art. 35, 1, CF/88). Sendo a interven¢io medida de
excepcional restri¢do da autenomia dos entes federativos, ndo se pode deixar de
verificar que o constituinte elevou o ndo pagamento da divida fundada em motivo
ensejador do referido drastico. infere-se, dai, a importancia que o ordenamento
confere ao pagamento da divida fundada contraida pelos entes federativos,

As normas gerais de direito financeiro representam, em nosso ordenamento,
a segunda ordem de restri¢es & autonomia das unidades federativas, no que se
refere 4 matéria endividamento publico. Consubstanciam-se em leis complemen-
tares editadas pela Unido, bem como em resolu¢des editadas pelo Senado Federal
que oferecem parametros para a atuagao dos entes subnacionais em suas tarefas de
gerenciamento das competéncias que lhe foram outorgadas.

Em nosso ordenamento, as leis complementares sdo representadas pela Lei
n° 4.320/64 ¢ pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que trazem, em seus dispositivos,
o tratamento de diversas questdes, definicdes e limitagdes relativas ao endivida-
mento. Foge, contudo, aos limites deste trabatho a apresentacio dos dispositivos
contidos nas referidas leis complementares.

De toda forma, ha que se frisar que a qualificagio da Lei de Responsabilidade
Fiscal como norma geral de direito financeiro implica em sua compleicao de lei

41 Hé discussio acerca do proprio contetido da canhecida ‘regra de ourol Para uma visualizagio dessa temdtica,
ver CONTI, José Mauricio. Arts. 32 a 39. In MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder
do {Orps.}). Comentdrios d Lei de Responsabilidade Fiscal. Sio Paulo: Saraiva, 2007, p. 232i e ALBUQU_ERQU E,
Claudiano; MEDEIROS, Mircio; FEIJO, Paulo Henrique. Gestdo de Finangas Prblicas. 2. ed. Brasllia: Paulo
Henrique Feijé da Silva, 2008, p. 202.
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quadro, lei moldura, lei de principios®, sobrepondo-a, entretanto, as ordens juridi-
cas parciais da propria Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios,
visto que norteia e delineia a legislagao eventualmente produzida pelos entes sub-
nacionatis. O mesmo pode ser dito em relagéo a Lei n® 4.320/64.

Relativamente as Resolu¢des do Senado Federal, destacam-se a Resolugio n®
40/01, que dispds sobre os limites globais para o montante da divida publica con-
solidada e da divida publica mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios, e a Resolugao n°® 43/01, que tratou acerca das operagdes de crédito interno
e externo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive concessio de
garantias, seus limites e condi¢ées de autorizagio.

Misabel Derzi salienta que também as Resolugoes do Senado Federal pos-
suem a condi¢do de normas gerais de direito financeiro. Nas suas palavras:

{..] ndo apenas as leis complementares, mas também as resolugdes do Senado Federal veicu-
lam normas gerais de Direito Financeiro {¢ Tributdrio) [...] Na Constituigdo em vigor, o velcu-
lo das normas gerais de Direito Financeiro e de Direito Tributério sio as leis complementares
da Unido e as resolugdes do Senado Federal (arts. 52, 146, 161, 163, 165, par. 9, e 169).¢

Fato relevante é que, por meio das Resolugdes do Senado, sao as préprias
entidades federativas que disciplinam as limitagoes relativas ao endividamento, que
deverdo observar:

[...] a CF foi cuidadosa ao atribuir em grande parte ao Senado Federal - que representa politi-

camente e de forma equitativa os Estados - diversas competéncias que afetam de modo mais

direto a agio dos entes politicos em relagio ao endividamento priblico. Com isso, conguanto

o Senado Federal seja 6rgdo legislativo da Unifo. os prépries representantes dos Estados é que
minudenciariam as regras atinentes 3 divida piblica.¥

Efetivamente, se no Estado Federal existe um 6rgao incumbido de repre-
sentar as entidades descentralizadas para que elas possam influir na formagao da
vontade nacional, nada mais correto do que atribuir Aquele érgao a incumbéncia de
participar do estabelecimento dos limites relativos ao endividamento das entidades
que representa.

A ultima ordem de restri¢des € dada pelo controle indireto exercido pelo go-
verno central, que decorre do exercicio das atribuicoes da Unido relativas a condu-
¢a0 da politica monetdria, a qual, todavia, produz reflexos em termos da liquidez

42 DERZ1, Misabel Abreu Machado. Arts. 40 a 47. In MARTINS, Ives Gandra da Silve; NASCIMENTO, Carlos
Valder do (Orgs.). Comentdrios & Lei de Responsabilidade Fiscal. S3o Paulo: Saraiva, 2007, p. 267-

43 DERZIL Misabel Abreu Machado, op. cit., p. 272,

44 PEREIRA, César A. Guimardes. O Endividamento Piiblico na Lei de Responsabilidade Fiscal, In RO!
Valdir de Oliveira (Coord.). Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo: Diatétice,
p-54.
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monetdria do mercado e, consequentemente, influencia a facilidade ou dificuldade
do acesso ao crédito. Por outras palavras:

[...] s estados podem decidir como gastar, mas a definigio de quanto gastar depende Je quao
eldsticas ou rigidas sio as normas de financiamento - estabelecidas pelas autoridades federais,
em geral, 0 Consetho Monetério Nacional ou o Banco Central®

Tais sdo, em breves linhas, as principais ordens de limitagoes existentes em
nosso ordenamento juridico. Feitas tais consideragdes, deve-se passar a correla-
cionar os vinculos existentes entre endividamento e federalismo, retomando-se e
alinhavando-se alguns dos conceitos expostos.

5. Federalismo e endividamento

O endividamento explicita um conflito federativo potencial, na medida em
que opoe a autonomia dos entes subnacionais a competéncia juridico-institucional
atribuida 3 Uni&o para a condugao da politica econdmica. Na sintese de Monica
Mora, “a questao do controle do endividamento de Estados e Municipios nao é um
problema trivial em regimes federativos, na medida em que explicita o dilema basi-
co entre a soberania da Federagao e a autonomia dos governos subnacionais™.

De outro lado, o relacionamento intergovernamental brasileiro evidenciou
incorporar as relagdes de endividamento, por terem sido muitas vezes repassadas
dos entes subnacionais para o governo central dividas feitas por aquelas unidades:

Como prerrogativa de uma gestio auténoma, as unidades da Federagao se endividaram e,
paradoxalmente, estabeleceram relagdes de dependéncia junto ao poder central. Volumes ¢
formas de endividamento revefaram a precariedade da autonomia, cerceada pela vulnera-
hilidade diante da politica monetdria, pela dependéncia da Unido para rolar a divida ¢ pela
ameaca 4 autonomia fiscal.?

Os movimentos pendulares de nossa Federagao, que ora se mostrou mais
centralizada, ora descentralizada, também explicitaram disputas internas entre as
unidades federativas. Como sintetizou Lopreato:

A aparente contradigio entre o avan¢o do poder politico dos governos estaduais e a for¢a
da presenca federal abriu espago a0 impasse ¢ as dificuldades que permearam as relagdes da
Uniio com os governos estadvais, em que ora prevaleceram os interesses politicos e o poder
estadual em resistir ao ajuste a qualquer prego, ora as autoridades econdmicas conseguiram

45 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cldudia. Finangas Pitblicas. 2. ed., rev., atual, Rio de Janeiro: Campus, 2001,
p. 332,

46 MORA, Monica. A crise da divida estadual. In ALVES PENTO, Mircio Percival; BIASOTO IR, Geraldo
{Orgs.). Politica Fiscal ¢ Desenvolvimento no Brasil. Campinas: Unicamp, 2006, p. 254.

47 ibidem, p. 257.
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levar adiante as prepostas de controle dos gastos piblicos, mesmo com a forte oposigao dos
governadores.*

Tais questdes formam o pano de fundo ou o contexto em que sao inseridas
diversas normas relativas ao endividamento, A atribuicdo de competéncias aos en-
tes federativos e a caracterizagio do modelo federativo insculpido na Constituicao
de 1988.

Aos entes federativos foi assegurada autonomia para a condugio dos negé-
cios praprios de suas respectivas esferas, caracterizada aquela como governo pro-
prio dentro do circulo de competéncias tragadas pela Constituicao Federal. Além dis-
so, foi também definido como nucleo irredutivel do conceito a autodeterminacio
ou governo proprio e compeléncia propria.

Tais balizas conceituais e doutrinarias servem tanto aos Estados e Muni-
cipios quanto a Unido, visto que a cada ente foi definido certo plexo de poderes
{competéncia) para fazer frente aos respectivos deveres. Dessa forma, no ambito
das competéncias exclusivas de cada ente, o exercicio das atribui¢oes pela unidade
se consubstancia em um dever-poder, indisponivel e indelegivel.

Se assim é, ao atribuir, a Constitui¢do de 1988, competéncia 4 Uniao para a
condugao da politica econémica, em atengio ao critério da predomindncia de inte-
resse, o ordenamento deve conferir os meijos indispensaveis & plena desincumbén-
cia das tarefas atribuidas. Afinal, quem quer os fins, quer os meios,

Contudo, foi também visto que, no exercicio de suas competéncias, as uni-
dades subnacionais podem, com seu comportamento, influenciar o sucesso da po-
litica macroeconémica definida pelo governo central. Dessa forma, a gestao fiscal
irresponsavel dos entes subnacionais gera consequéncias que transcendem os inte-
resses meramente locais ou regionais.

A seu turno, salientou-se a existéncia de trés ordens de restricoes a autono-
mia dos entes subnacionais, quais sejam, normas ditadas diretamente pelo texto
constitucional, normas gerais de direito financeiro e controle indireto exercido pelo
governo central.

Sabendo-se que autonomia é poder limitado e circunscrito e que o grau de
autonomia conferido pelo ordenamento pode ser maior ou menor, a depender da
sintese das notas afirmativas e restritivas da referida autonomia, pode-se afirmar
que o endividamento coloca em rota de colisdo a autonomia dos entes subnacionais
€ a autonomia da Uniao. De um lado, hd a autonomia das unidades federativas &
de outro, a autonomia conferida & Unido. O sopesamento do grau maior ou menor
conferido a cada uma delas em face das competéncias atribuidas dar4 a ténica da
configuragao federativa em nosso ordenamento juridico.

48 LOPREATO, Francisco Luiz Cazeiro, ) calapso das finangas estadunis e a crise da federagdo. Sio Paulo: Unespr
2002, p. 176.
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A Unido foi atribuida a competéncia juridico-institucional de condugio da
politica macroeconfimica. que ndo prescinde de um minimo de controle quanto
a0 endividamento subnacional, sob pena de se negarem os meios necessarios ao
atingimento dos fins visados. Ao lado da competéncia administrativa, foi atribuida
a competéncia relativa a edicio de normas gerais relativas a divida pablica interna
e externa, conforme dispde o art. 163, I, da CF/88. Além disso, os reflexos do endi-
vidamento subnacional ultrapassam os interesses meramente locais ou regionais.

A autonomia dos entes subnacionais, com isso, ndo fica suprimida, vez que
permanecem como os responsaveis pela gestdo dos interesses regionais ou locais
respectivos, com suas competéncias administrativas, legislativas e tributarias, To-
davia, no desempenho de suas fungdes, haverao de observar as condicionantes re-
lativas ao endividamento.

Para balizar o regramento juridico-institucional pertinente & divida piiblica,
foi conferida relevante atribuicio ao Senado Federal. Nao por outro motivo, os
limites e condigdes relativos as operagdes de crédito tomadas pelas unidades sub-
nacionais sao fixados por meio de resolugdes daquela Casa Legislativa, assim como
a autorizagio para contratagdo de operagao crediticia com o exterior.

Por outro lado, examinou-se as relacdes de dependéncia financeira histori-
camente geradas em decorréncia da federalizagio de dividas dos componentes sub-
nacionais, as quais, além de implicarem em socializagdo dos efeitos de uma gestao
fiscal subnacional irresponsdvel, dificultaram o manejo da politica macroeconémica
do governo central, maculando, sob tal perspectiva, o principio da harmonia fede-
rativa. Ademais, tais relacdes de dependéncia evidenciaram um exercicio ds avessas
da autonomia subnacional pelas entidades federativas, em contraposi¢do a uma
administra¢io prépria e responsavel do seu patriménio praprio.

Destarte, a institucionalizacdo de uma série de mecanismos de controle do
endividamento conduz, sob tal perspectiva, 3 efetivagdo do principio da harmonia
federativa, bem como ao conceito de lealdade federal, inexistentes no caso da socia-
lizacdo da gestdo fiscal irresponsdvel. Como explicita Monica Mora:

A impossibilidade de propor uma politica global no passado sancionou o sobreendividamen-
to dos governos de algumas unidades da Federagao. Pela impossibilidade de os Estados su-
perarem o desequilibrio financeiro, a UniZo absorveu-o de modo a evitar crises sistémicas ¢,
mais uma vez, o endividamento revelou sua dimensao intergovernamental. A existéncia de
mecanismos institucionais de controle de endividamento evita que o sobreendividamento de
algumas unidades represente um onas a ser partilhado entre os demais entes da Federago.”

De outro lado, legitimos se afiguram os mecanismos tixados contratualmen-
te para retengdo de rendas tributarias no caso do ndo pagamento de débitos para
com a Unido, que contam com expressa autorizagao constitucional (paragrafo ini-

49 MORA, Monica, op. ¢it., . 255,
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co do art. 160, CF/88; art, 167, 1V, in fine, CF/88; art. 167, § 4°, CF/88). No contexto
da lealdade federal, nem mesmo deveria ser necesséario o recurso a tal mecanismo;
contudo, em face do permissivo constitucional expresso, a competéncia da Unido
hd de ser utilizada.

Em sintese, pode-se afirmar que o ordenamento juridico brasileiro confere
relevancia ao tema da responsabilidade fiscal, que se consubstancia no adequado
gerenciamento das receitas e despesas de cada uma das entidades federativas, Nesse
contexto, o recurse ao endividamento insere-se dentro do circulo de competéncias
exercitaveis pela unidade, desde que utilizado de forma responsavel, e consideran-
do-se os limites fixados pelas normas gerais de direito financeiro e pelas regras
materiais constitucionais pertinentes ao tema.

Destarte, o endividamento ndo é vedado ds unidades federativas, todavia,
sofre restrigdes, considerando-se a repercussio do endividamento nas contas na-
cionais da Federagdo brasileira. Se nao houvesse limites, completamente inutil e
destituida de sentido seria a atribui¢@o da competéncia da gestao da politica ma-
croecondmica a Uniao, visto que lhe seriam atribuidas tarefas, sem que pudesse
contar com os meios necessarios para o cabal cumprimento dos seus deveres.

Sendo a autonomia das unidades da Federagdo um circulo limitado ¢ cir-
cunscrito, varidvel em consonéncia com o arranjo federativo peculiar de cada Esta-
do Federal, nio se pode falar, genericamente, em violagio 4 autonomia no contexto
do regramento fixado na matéria “divida publica”. Ainda mais se considerarmos
que o Senado Federal, que representa os componentes da Federagio, participa com
competéncias expressivas em termos da fixa¢zo de limites pertinentes ao endivida-
mento.

Pode-se, ainda, defender a legitimidade dos meios indiretos exercitados pela
Unido para controle da divida dos entes subnacionais. Tais meios indiretos, como
visto, encontram-se a disposigao do governo central como ferramentas indispensd-
veis a gestdo da politica monetaria.

6. Conclusbes

Percorrido o itinerdrio previsto para este artigo, pode-se extrair, em apertada

sintese, as seguintes conclusdes finais:

1. A investiga¢ao dos contornos juridicos da autonomia dos entes politiccfS
brasileiros somente pode ser realizada de forma integra, se forem const-
deradas, além das normas ¢ dispositivos que a afirmam, aquelas que Ihe
restringem e conformam a abrangéncia,

2. Nio existe um unico grau de autonomia das unidades componentes do
Estado Federal, vez que o circulo que delimita as competéncias dos entes
pode existir em propor¢des diferenciadas, em conformidade com 0 plex©
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de atribuicbes conferidas aos entes federativos, sem que se desnature o
conceito da autonomia.

- O endividamento expde um conflito federativo por colocar em potencial

colisdo a autonomia dos entes subnacionais e a autonomia da Unido, A
primeira consubstanciada na administragao do patriménio préprio dos
entes politicos, ¢ a segunda materializada na incumbéncia de gestio da
politica macroecondmica do Estado federal brasileiro.

Nas questoes pertinentes ao endividamento, hi que ser feita redugao pro-
porcional da autonomia da Unido e dos entes subnacionais. Contudo,
tal reducao da esfera autondmica nao pode ser de monta a inviabilizar
o exercicio do plexo de poderes conferidos pelo ordenamento aquelas
unidades.

A atribuido ao Senado Federal de vérias competéncias legislativas pri-
vativas relacionadas a divida publica, seus limites, condigdes e garantias,
revela que a propria restri¢do a autonomia dos entes subnacionais serd re-
gulamentada, em parte, pelo orgio que representa os Estados-membros
na formacao da vontade nacional.

A autonomia dos entes subnacionais na administragio do proprio patri-
ménio confere aqueles prerrogativa na determinagio dos seus gastos, por
meio das respectivas pegas or¢amentdrias; todavia, nio existe a mesma
autonomia no exercicio do endividamento, que se encontra balizada por
normas restritivas existentes em nosso ordenamento.

O ordenamento juridico brasileiro confere relevo ao tema da responsa-
bilidade na gestdo fiscal. Nesse sentido, o exercicio da gestao fiscal dos
entes subnacionais sofre restrigdes que se encontram consubstanciadas
nas normas materiais previstas diretamente pelo texto constitucional, nas
normas gerais de direito financeiro (Lei 4.320/64, lei de responsabilidade
fiscal e resolucdes do Senado Federal), bem como em restrigdes indiretas
deflagradas pelo governo central.

Federalizagoes de dividas de entes subnacionais podem implicar em
socializagdo da gestao fiscal irresponsavel, representando, nesse caso,
viola¢do ao principio da harmonia federativa e ao conceito de lealdade
federal.

O principio da harmonia federativa e o conceito de lealdade federal, que
implicam em deveres positivos de concreta colaboragdo entre os entes
federativos niao podem ser vistos somente de “cima para baixo’, mas tam-
bém de “baixo para cima’”.
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