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proviséria que os houver aberto, devendo o Congresso Nacional disciphnar,
por decreto legislativo, as relacoes juridicas decorrentes da referida medida
(art. 62, § 32, da CF).

Para a abertura de crédito extraordindrio prescinde-se da existéncia de
recursos disponiveis para atender as despesas, conforme interpretacdo a
contrario sensu do art. 167, V, da CF e do art. 43 da Lei n. 4.320/64. Neste
caso, a Constituigio permite & Uniéo a obtencdo de recursos pela cobranca
de impostos extraordindrios (art. 154, 11, da CF)** e de empréstimos com-
pulsérios (art. 148, [, da CF)*°.

Vigéncia

Observa-se, para a vigéncia dos créditos extraordinarios, a mesma orien-
tacdo relativa aos créditos especiais: terdo vigéncia no exercicio financeiro em
que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagao for promulgado nos tl-

timos quatro meses daquele exercicio, caso em que terdo seus saldos transfe-
ridos ao exercicio financeiro subsequente (art. 167, § 22, CF)*".

31 Paragrafo acrescentado pela EC n. 32, de 11-9-2001. Nao editando o Congresso Nacional o
decreto legislativo anteriormente referido até sessenta dias apos a rejeicdo ou perda da eficicia da
medida proviséria, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua
vigencia conservar-se-ao por ela regidas (art. 62, § 11, da CF — Paragrafo acrescentado pela ECn.
32, de 11-9-2001).

32 CF art. 154: “A Unido podera instituir: (...) I - na iminéncia ou no caso de guerra externa,
impostos extraordindrios, compreendidos ou nao em sua competéncia tributaria, os quais serao
suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criagao”.

33 CE art. 148: “A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsé-
tios: I — para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia”.

34 Decidiu, a respeito, o STF: “Medida proviséria que abre crédito extraordinario ndo se exaure
no ato de sua primeira aplicacido. Ela somente se exaure ao final do exercicio financeiro para o
qual foi aberto o crédito extraordindrio nela referido. Hipotese em que a abertura do crédito se
deu nos tltimos quatro meses do exercicio, projetando-se, nos limites de seus saldos, para o or-
camento do exercicio financeiro subsequente (§ 22 do art. 167 da CF)” (ADI-MC 4.049/DE Rel.
Min. Carlos Britto, Pleno, j. em 5-11-2008, DJe-084 divulg. 7-5-2009, public. 8-5-2009).
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Capitulo VII

Crédito Publico

CONCEITO

Denomina-se crédito publico o procedimento de que o Estado lanca mao
para captar, por meio de empreéstimo, recursos monetarios de quem deles
dispoe e aplica-los aos gastos publicos, tanto para custear investimentos
como para antecipar receita, assumindo, em contrapartida, a obrigacao de
restitui-los nos prazos e condicdes fixados!. Também ¢ conhecido como em-
préstimo priblico.

Genericamente, empréstimo publico é o contrato administrativo pelo
qual o Estado recebe determinado valor que se obriga a devolver, na forma
por ele estipulada?, via de regra acrescido de juros e dentro de determinado
prazo preestabelecido.

O crédito, como ressalta J. Petrelli Gastaldi, € uma modalidade de troca,
“pela qual um dos contratantes aceita ceder um bem por uma contraprestacao
correspondente ao seu valor no futuro™. A configuracio do crédito, segundo
o autor citado, repousa em dois elementos: a) o fato ou elemento confianca,
que representa a confianca depositada pela pessoa que solicita o crédito e a
confianca em si depositada pela pessoa que o concede; b) o fato ou elemento
tempo, pois o crédito sempre representa o diferimento de wma obrigacio pre-
sente para um momento futuro*.

Correspectiva a nocao de crédito € a de debito, porquanto, ao adquirir
crédito e obter o empréstimo publico, o Estado torna-se devedor, pelo fato de
ter necessariamente que reembolsar os valores recebidos. Por esta razao, pre-

1 SAMPAIO, Egas Rosa. Instituicdes de ciéncia das financas: uma abordagem econdmico-finan-
ceira, 1991, p. 249; ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio E da. Manual de direito financeiro e direito tribu-
tario, 1998, p. 112.

2 OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevéo. Manual de direito financeiro, 2001, p. 152.

3 GASTALDI, J. Petrelli. Elementos de economia politica, 1995, p- 275.

4 Ob. cit., p. 275.
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valece na doutrina a nogio de que os recursos obtidos pelo Estado em decor-
réncia de operacdes de crédito ndo constituem receita (no sentido estrito do
termo), mas simples entradas de caixa ou ingressos, tendo em vista que nio
criam novos valores positivos para o patriménio publico®. Ressaltamos, con-
tudo, como o fizemos no capitulo dedicado ao estudo das receitas publicas,
que o direito positivo brasileiro recepcionou a defini¢ao ampla de receita pu-
blica. Assim, mesmo destituidos de carater definitivo, os empréstimos publi-
cos, que para a Ciéncia das Financas sdo meras entradas de caixa ou ingres-
s0s, categorizam-se como receitas para o Direito Financeiro®.

NATUREZA JURIDICA

Varias sao as correntes e as teorias no definir a natureza juridica do em-
préstimo publico, podendo ser assinaladas as seguintes:

a) teoria do ato de soberania, sustentada por Sayagués Laso, Luiz Maria
Drago’, Sa Filho e Giuliani Founrouge, segundo a qual o empréstimo publi-
co expressaria manifestacao de soberania, que, por definicio, é insuscetivel
de restrigoes juridicas. O crédito publico, nestes termos, é concebido como
obrigacdo unilateral autonoma de direito ptiblico, tendo o Estado, decorrente-
mente, obrigacao moral, mas nao juridica, de respeitar as clausulas que con-
dicionam os empréstimos publicos®;

b) teoria civilista, cujos defensores sustentam que se cuida de contrato de
direito privado. Encampam tal posicao, dentre outros: Gabriel Franco e Henri
Laufenburger, '

¢) teoria do contrato de direito publico, sustentada por Lafarriere, Vellasco,
Gabino Fraga e Carlos José Assis Ribeiro®.

5 PEREIRA, José Matias. Financas publicas: a politica orcamentaria no Brasil, 1999, p. 37.

6 Nesse sentido ¢ a licdo de José Dalton Vitorino Leite, que aduz: “o conceito doutrindrio de
receita nao se coaduna com o ordenamento juridico patrio, vez que a Lei nn. 4.320/64 inchui como
receita os empréstimos obtidos, deixando assente que a ‘definitividade’ ¢ irrelevante para caracte-
rizar o ingresso como receita” (Temas de direito piiblico, 1999, p. 52-53). Ver, a respeito, o art. 32e
oart. 11, 88 12 a 4°, ambos da Lei n. 4.320/64, e o art. 12, § 22, da Lei Complementar n.
10172000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

7 Ministro argentino que, em 1902, sustentou em Washington a impossibilidade da execucdo
forcada dos empréstimos publicos. Ver, a respeito: DEODATO, Alberto. Manual de ciéncia das fi-
nangas, 1965, p. 333; OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevio. Manual de direito fi-
nanceiro, 2001, p. 153.

8 RIBEIRO, Carlos Jos¢ de Assis. O crédito publico no Brasil: teoria e prética, 1972, p. 23.

9 RIBEIRO, Carlos José de Assis. O crédito publico no Brasil: teoria e pratica, 1972, p.22e¢
25-26.
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Apesar da divergéncia doutrinaria a respeito do tema, prevalece o enten-
dimento que da ao crédito publico natureza tipicamente contratual'®.

Trata-se, mais precisamente, de contrato de direito priblico porque: “a) deve
haver prévia previsio orcamentaria; b) exige disposigio legal especifica; ¢) ha
obrigatoriedade de autorizacdo e controle do Senado; d) necessaria a finalida-
de publica; e) é possivel alteracdo unilateral de determinadas clausulas, se
assim foi previsto na lei; ) ha sujeicdo a prestacio de contas; g) hd inviabili-
dade de execucdo especifica; e h) pode ocorrer possibilidade de rescisio uni-
lateral (resgate antecipado)™’.

Cumpre destacar que nem todo o passivo do Estado pode ser incluido no
conceito de “divida publica”. De fato, nem toda operagio de que o Fstado
resulte devedor pode ser considerada crédito publico: néao se compreendem
no tema outras relacoes juridicas em que o Estado seja devedor, como é o
caso dos pagamentos que deve a seus servidores, fornecedores etc. Se, por
exemplo, o Estado foi condenado em acdo de indenizacdo, deve, tem débito, -
mas nao firmou empréstimo; tornou-se devedor por outro titulo, qual seja,
uma decis@o judicial®®.

Para a caracterizacéio do crédito publico, a vontade do individuo em con-
tratar com o Estado é fundamental para que se evitem discussdes sobre o
denominado “empréstimo compulsério” (art. 148 da CF), que possui nature-
za tributdrial®. Nesse sentido ¢ a licdo de Kiyoshi Harada, que, procurando
definir a natureza juridica do crédito publico, assevera: “O empréstimo vo-
luntario ou crédito ptiblico préprio € aquele contraido sob a égide do princi-
pio da autonomia da vontade. Resulta sempre de um contrato de miituo ou

10 Nesse sentido: ALVES, Benedito Antonio; GOMES, Sebastiao Edilson Rodrigues. Curso de di-
reito financeiro, 2001, p. 111; FERREIRA, José Ribamar Gaspar. Curso de direito financeiro, 1979,
p. 80; ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio E da. Manual de direito financeiro e direito tributdrio, 1998, p.
117-118.

11 OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevao. Manual de direito financeiro, 2001,
p. 157. No mesmo sentido: ASSONI FILHO, Sérgio. Crédito publico e responsabilidade fiscal,
2007, p. 48.

12 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciencia das financas, 1996, p. 476; ATALIBA, Geraldo.
Empréstimos publicos e seu regime juridico, 1973, p. 14. Apoiando-se nas ligdes de Louis Trotabas,
Sérgio Assoni Filho observa que “enquanto as outras dividas do Estado aparecem nas contas pu-
blicas como despesas, a divida publica propriamente dita (decorrente do recurso ao crédito put-
blico), a0 contrario, ¢ destinada a realizar imediatamente uma receita, pois surgird como despesa
somente mais tarde, como fruto do pagamento futuro do seu servico, ou da sua futura amortiza-
¢do ou reembolso” (Crédito publico e responsabilidade fiscal, 2007, p. 50).

13 OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevdo. Manual de direito financeiro, 2001, p.
159.
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da aquisicio de titulos representativos da divida publica. O elemerite volitivo,
a espontaneidade do prestamista, € essencial”!®.

TECNICAS DA CAPTACAO DO EMPRESTIMO

Os empréstimos publicos, como assinala Carlos José de Assis Ribeiro!s,
podem ser levantados de duas formas:

a) por meio de contratos, em estabelecimentos de crédito oficial ou de
entidades financeiras, nacionais ou estrangeiras, sujeitas a controle estatal;

b) mediante emissao de titulos da divida publica federal, estadual ou
municipal, caso em que o Estado procura o investidor, interessado na aqui-
sicdo daqueles®®. Os investidores poderdo ser pessoas fisicas ou juridicas de
direito ptblico ou privado, internas ou externas'’.

CLASSIFICACAO

A classificagdo do crédito publico (ou da divida publica) ndo € uniforme
entre os doutrinadores, dada a diversidade de critérios que podem ser adota-
dos para seu enquadramento em espécies ou categorias afins.

Sendo, pois, varias as possiveis classificacdes juridicas do crédito publi-
co, veremos apenas aquelas mais citadas pela doutrina patria.

Quanto a pessoa juridica que obtém o crédito

Em relacfo a pessoa juridica que obtém o crédito, podemos classifica-lo em
federal, estadual, municipal ou distrital, na medida em que pode ser obtido
pela Unido, pelos Estados, pelos Municipios ou pelo Distrito Federal'®.

14 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio, 1998, p. 97.

15 RIBEIRO, Carlos José de Assis. O crédito puiblico no Brasil: teoria e pratica, 1972, p. 8.

16 Conlfira-se, a respeito, o seguinte julgado do STF: “O Estado, ao emitir titulos da divida
publica e coloca-los no mercado, visando a obter recursos para o Tesouro, nao atua como
institui¢do financeira” (Apn 351/SC, Rel. Min. Marco Aurélio, Rev. Min. Ellen Gracie, 12
Turma, j. em 12-8-2004, DJ, 17-9-2004, p. 52). No mesmo sentido: STF, Inq 1690/PE, Rel.
Min. Carlos Velloso, Pleno, j. em 4-12-2003, DJ, 30-4-2004, p. 33. Assim, diante da impos-
sibilidade de ser equiparado a uma instituicdo financeira, cujo conceito ¢ definido no art.
12da Lei n. 7.492, de 16-6-1986, o Estado nio responde pelos tipos penais nela estabeleci-
dos, tendo em vista que na aplicacdo da lei penal vigora o principio da reserva legal (art. 52,
XXXIX, da CF).

17 CASTRO, Raébison de. Administracdo e direito financeiro e orcamentdrio, 1996, p. 159.

18 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F da. Manual de direito financeiro e direito tributdrio, 1998,
p. 120.
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Quanto a origem territorial da divida

Quanto a origem territorial, a divida pablica pode ser:

a) interna: “quando decorre de obrigacio assumida no préprio territério do
Estado, inclusive mediante colocagio de titulos no mercado de capitais através
do Banco Central (art. 164, CF), pouco importando que os credores (investido-
res) sejam nacionais ou estrangeiros™. O crédito interno € aquele que o Estado
pode realizar no seu mercado interno, naquilo que se convencionou designar
de praca financeira, que esta dentro do proprio territorio do Estado®;

b) externa: quando decorre de obrigagdo assumida pelo Estado fora dos limites
de seu territério. O empréstimo externo é o subscrito por pessoas ou institui¢des
que se encontram fora do territério controlado pelo ente publico que contrai a
divida?*. No dizer de Ricardo Lobo Torres, externa “¢ a divida contraida com Fsta-
dos Estrangeiros, com instituicoes financeiras mantidas pela ONU e por outros
organismos internacionais (Fundo Monetario Internacional, Banco Internacional
para Reconstrugio e o Desenvolvimento Econdmico — BIRD), com bancos estran-
geiros ou através de titulos colocados nos mercados internacionais de capitais™?.

Quanto aos prazos de duracdo

Quanto aos prazos de duracdo, a divida publica pode ser:

a) flutuante: quando, sendo divida de curto prazo, deva ser paga no mes-
mo exercicio financeiro®. A divida publica flutuante, também chamada admi-
nistrativa®, é aquela contraida para atender as momentaneas necessidades de
caixa ou para a administracio de bens de terceiros®. Por ser adquirida para
suprir deficiéncia de caixa, deve ser resgatada a curto prazo®.

19 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio E da. Manudl de direito financeiro ¢ direito tributdrio, 1998, p. 125.
20 ATALIBA, Geraldo. Empréstimos publicos e seu regime juridico, 1973, p. 75.

21 DALTON, Hugh. Principios de finanzas publicas, 1948, p. 273; FERREIRA FILHO, Manoel
Gongalves. Comentdrios & Constituicdo brasileira de 1988, 1994, v. 3, p. 137.

22 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, 1997, p. 186. Os créditos ex-
ternos, por seu turno, podem ser classificados em créditos estrangeiros ou internaciondis, conso-
ante lecionam Benedito Anténio Alves e Sebastido Edilson Gomes (Curso de direito financeiro,
2001, p. 113). O crédito estrangeiro € o que se obtém de um governo de outro pafs ou de uma
instituicdo financeira sediada num outro pais. Ja o chamado crédito internacional é o que se ob-
tém de instituicdes plurinacionais, multinacionais ou internacionais, ou seja, que néo estao vin-
culadas a nenhum pafs determinado.

23 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, 1997, p. 187.
24 KOHAMA, Heilio. Contabilidade publica: teoria e pratica, 1991, p. 158.

25 CAMPOS, Dejalma de. Direito financeiro e orcamentdrio, 1995, p. 56.

26 MORSELLI, Manuel. Compendio de ciencia de las finanzas, 1947, p. 258.
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De acordo com o art. 92 da Lein. 4.320/64, a divida flutuante cotrtpreende:
a) os restos a pagar, excluidos os servicos da divida a pagar; b) os servicos da
divida a pagar, que compreendem “as parcelas das amortizacdes e de juros da
divida fundada ou da divida consolidada™’; ¢) os depdsitos; e ) os débitos de
tesouraria, que sao as “dividas provenientes de operagdes de crédito para ante-
cipagdo da receita orcamentaria™®. Na Constitui¢ao vigente hd um exemplo,
apenas, de divida flutuante, a saber, aquela adquirida “por antecipacao de recei-
ta orcamentaria” (ARO), tal como previsto no § 82 do art. 165%,

b) fundada (ou consolidada): quando seja inscrita nos livros da Fazenda
Piblica para pagamento em data previamente determinada (empréstimo
amortizavel) ou sem prazo fixado para aamortizacao (empréstimo perpétuo)™®.
A divida publica consolidada ¢ contraida pelo Estado para fazer face a gastos
de grandes propor¢oes’.

De acordo com o art. 98 da Lei n. 4.320/64, a divida fundada compreende
“os compromissos de exigibilidade superior a 12 (doze) meses, contraidos
para atender a desequilibrio orcamentdrio ou a financeiro de obras e servicos
publicos™?.

Caracteriza-se, assim, a divida fundada por sua estabilidade®, ja que re-
sulta de empréstimos a médio e longo prazos®. A expressio “fundada”, con-
soante leciona Pinto Ferreira, “surgiu de uma circunstancia histérica na Ingla-
terra, pois, quando se emitia empréstimos de tal tipo, instituiu-se um fundo,

27 SILVA, Jair Candido da; VASCONCELOS, Edilson Felipe. Manual de exccucdo orcamentdria e
contabilidade ptiblica, 1997, p. 329.

28 SILVA, Jair Candido da; VASCONCELOS, Edilson Felipe. Manual de execu¢do orcamentdria e
contabilidade publica, 1997, p. 318.

29 OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevdo. Manual de direito financeiro, 2001, p. 168.
30 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, 1997, p. 187. Ressalte-se,
como o faz Sérgio Assoni Filho, que, entendido o critério da perpetuidade como sendo o da im-
possibilidade ou nao obrigatoriedade de restitui¢do ou reembolso do capital por parte da pessoa
juridica de direito publico tomadora do empréstimo, deve ser refutada tal classificacao, uma vez
que o empréstimo traz implicito em seu bojo o seu carater transitério (Crédito publico e responsa-
bilidade fiscal, 2007, p. 52-53).

31 MORSELLIL Manuel. Compendio de ciencia de las finanzas, 1947, p. 263.

32 Ressalte-se que, para os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal, é adotada a seguinte defini-
¢ao de divida publica consolidada ou fundada: “montante total, apurado sem duplicidade, das
obrigacdes financeiras do ente da Federacio, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios
ou tratados e da realizacdo de operacdes de crédito, para amortizacdo em prazo superior a doze
meses” (art. 29, 1, da LRF).

33 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das finan¢as, 1996, p. 484.

34 PINTO FERREIRA. Comentdrios a Constituicdo brasileiva, 1994, v. 6, p. 11.
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abrangendo os juros e o resgate do principal, para enfrentar os 6nus da divida
contraida™.

Classificacdo constitucional

Alguns autores apontam uma divisdo dos créditos publicos que qualificarn
como constitucional. E o caso de Geraldo Ataliba, que distingue, segundo tal
classificacdo, as seguintes espécies: a) operagoes de crédito por antecipacdo de
receita e b) operacdes de crédito em geral®®.

As operacoes de crédito por Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARQ)
sao empréstimos de curto prazo, efetuados exclusivamente para suprir déficit

~ momentaneo de caixa®’.

As operactes de crédito em geral, por seu turno, seriam aquelas que nio
se compreendem como antecipacio de receitas, tratando-se de empréstimos
a longo prazo.

Essa classificacéo, de certa forma, assemelha-se aquela que divide o em-
préstimo publico em divida flutuante e divida fundada®®.

PRINCiPIOS DOS EMPRESTIMOS PUBLICOS

Segundo Ricardo Lobo Torres®, os empréstimos publicos subordinam-se
aos seguintes principios:

a) da legalidade, segundo o qual ha necessidade de lei para as opera-
¢oes de crédito, devendo ser respeitado o subprincipio da reserva da lei
complementar no que diz respeito as normas gerais sobre a divida publica
externa e interna, sobre a concessio de garantias pelas entidades ptblicas
e sobre a emissdo e resgate de titulos da divida publica (art. 163, 11, 11l e
1V, da CF);

b) do equilibrio orcamentdrio, o qual depende da contencdo dos emprésti-
mos publicos. A vedacdo de operacoes de crédito que excedam o montante
das despesas de capital (art. 167, III, da CF) tem por objetivo igualmente
evitar o desequilibrio orcamentario;

35 FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Constituigdo brasileira, 1994, v. 6, p. 11.

36 ATALIBA, Geraldo. Empréstimos publicos e seu regime juridico, 1973, p. 101. No mesmo sentido:
AILVES, Benedito Anténio; GOMES, Sebastido Edilson Rodrigues. Curso de direito financeiro, 2001,
p. 114. Estes ultimos autores, contudo, denominam tal classificagio legal.

37 Nesse sentido ¢ o disposto no art. 72, 11, da Lei n. 4.320/64, e nio art. 38, caput, da LRE
38 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario, 1998, p. 98.
39 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, 1997, p. 185.
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c) da transparencia, que impde a inclusio no orcamento de todos os emprés-
timos, até mesmo daqueles por antecipacio de receita (art. 165, § 82, da CF);

d) da seriedade ou da irretratabilidade da promessa de restitui¢do do em-
préstimo, subprincipio da propria legalidade, ¢ importante para o equilibrio
das contas nacionais e sem ele inexiste o crédito publico, que é sinonimo de
credibilidade e confianga;

e) da equidade entre geracdes, que sinaliza no sentido de que a geracéo
atual ndo deve exceder o limite da razoabilidade no endividamento, a fim de
nio sobrecarregar as geragdes futuras, as quais cabera suportar o énus do
Tesgate.

REGIME CONSTITUCIONAL DO CREDITO PUBLICO

Sao varias as normas existentes na Constituicio Federal de 1988 acerca do
crédito publico. Entre outras disposicoes, a CF estabelece que:

a) lei complementar dispora sobre divida pblica interna e externa, inclu-
ida a das autarquias, fundagbes ¢ demais entidades controladas pelo Poder
Publico (art. 163, 11), sobre a concessdo de garantias pelas entidades putblicas
(art. 163, III), bem como sobre a emissio e resgate de titulos da divida publi-
ca (art. 163, IV);

b) cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da Reptiblica,
dispor sobre operacées de crédito e divida publica (art. 48, 11);

c) compete privativamente & Unido legislar sobre politica de crédito (art.
22, VID*;

d) compete a Unido fiscalizar as operacdes de crédito em geral (art. 21,
VIID;

e) compete privativamente ao Senado Federal — ndo exigida a sancdo do
Presidente da Republica (art. 48, caput) — dispor sobre limites globais e con-
digoes para as operagdes de crédito externo e interno da Uniao, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades
controladas pelo Poder Publico federal (art. 52, VID);

40 Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questoes especificas das maté-
rias relacionadas no art. 22 da CE consoante dispde o pardgrafo tnico do referido dispositivo
constitucional. O paragrafo tnico do art. 22 da CF ndo menciona o Distrito Federal. Todavia, le-
vando-se em consideragdo o disposto no art. 32, § 12, da CF (“Ao Distrito Federal séo atribuidas
as competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municipios”), ha que se concluir que a le
complementar também poderé autorizar o Distrito Federal a legislar sobre questdes especificas
das matérias relacionadas no art. 22 da CE A omissdo no paragrafo do art. 22 deve-se 4 imprecisa
técnica legislativa.
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f) & vedado a Uniéo tributar a renda das obrigacoes da divida ptblica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em niveis superiores aos que
fixar para suas obrigacoes (art. 151, 1D);

g) € vedado ao Banco Central conceder, direta ou indiretamente, emprés-
timos ao Tesouro Nacional e a qualquer 6rgdo que nio seja institui¢do finan-
ceira (art. 164, § 19), sendo-lhe ainda facultado realizar operacoes de compra
e venda de titulos emitidos pelo Tesouro Nacional, com o objetivo de regular
a oferta de moeda ou a taxa de juros (art. 164, § 29);

h) a Lei Orcamentaria Anual poderd conter dispositivo que autorize a
contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita
(art. 165, § 89",

i) autorizadas as operacdes de crédito, devem seus efeitos ser incluidos na
Lei Orcamentéaria Anual (art. 165, § 69);

j) ¢ vedada a realizacio de operacdes de créditos que excedam o montan-
te das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suple-
mentares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legisla-
tivo por maioria absoluta (art. 167, 11D);

1) é possivel intervencdo pelo ndo pagamento da divida publica fundada
(arts. 34, V, a, e 35, 1.

O CREDITO PUBLICO, A DiVIDA PUBLICA E A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

Noc¢des gerais

Entre os temas regulados pela LC n. 101/2000 aquele que mais destaque
recebeu do legislador foi o relativo a divida publica (aqui abrangido o-crédito
publico): € sobre ela o capitulo mais longo de toda a lei (Capitulo VII), com
14 artigos (arts. 29 a 42).

A relagdo entre a divida publica e a responsabilidade na gestao fiscal pre-
conizada pela Lei Complementar n. 101/2000 ¢ evidente, porquanto uma
gestdo responsavel dos recursos publicos deve, necessariamente, enfatizar o

41 Tal disposicéo constitucional é reproduzida no art. 72 da Lei n. 4.320/64, nestes termos: “A
Lei de Orcamento podera conter autorizagio ao Executivo para: (...) Il — realizar, em qualquer
més do exercicio financeiro, operages de crédito por antecipacdo da receita, para atender a insu-
ficiencias de caixa”. Como se vé, a norma constitucional é mais abrangente que a da Lei n.
4.320/64, pois permite que a LOA contenha autorizagdo para a contratacio de operagdes de cré-
dito em geral, inclusive por antecipagéo de receita, e nao apenas esta tltima modalidade.
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controle nao apenas sobre os gastos propriamente ditos (despesas piiblicas),
mas também sobre o endividamento publico.

Partindo dessa premissa, na Lei de Responsabilidade Fiscal sio defini-
dos os conceitos de operacdo de crédito e de divida publica e propostas
regras bastante precisas para o controle da divida, para a realizacio de
operacoes de crédito destinadas ao giro da divida mobiliaria e para a pres-
tagdo de garantias pelas entidades piiblicas.

Conceituagbes legais

A LRF traz, no capitulo reservado a divida publica, os seguintes conceitos
(art. 29):

a) divida publica consolidada ou fundada: montante total das obrigacdes fi-
nanceiras do ente da Federacio, assumidas em virtude de leis, contratos, con-
veénios ou tratados e da realizacdo de operacoes de crédito, para amortizacio
em prazo superior a um ano {(art. 29, 1) e aquelas de prazo inferior a um ano
cujas receitas tenham constado do orcamento (art. 29, § 39)%:

b) divida publica mobilidria: divida representada por titulos emitidos pelos
entes da Federacdo (art. 29, ID*;

c) operagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razao de mutuo,
abertura de crédito, emissio e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, re-
cebimento antecipado da venda a termo de bens e servicos, arrendamento mer-
cantil e outros derivativos financeiros (art. 29, I11), além da assuncio, reconheci-
mento ou confissio de dividas pelo ente da Federacio (art. 29, § 19)*:

d) concessao de garantia: compromisso de adimpléncia de obrigaco finan-
ceira ou contratual assumida por ente da federacio ou entidade a ele vincula-
da (art. 29, 1IV);

e) refinanciamento de divida mobilidria: emissao de titulos para paga-
mento do principal acrescido da atualizacio monetaria (art. 29, V).

42 No caso especifico da Unido, serd incluida na sua divida publica consolidada a relativa a
emissao de titulos de responsabilidade do Banco Central (art. 29, § 22, da LRF).

43 No caso especifico da Unido, sera incluida na sua divida ptblica mobilidria a representada
pelos titulos do Banco Central do Brasil (art. 29, 11, da LRF).

44 Nos casos de assuncio, reconhecimento ou confissao de dividas por ente da Federacio,
0 8§ 12do art. 29 da LRF determina, ainda, o “cumprimento das exigéncias dos arts. 15 e 16”.
45 LRE art. 29, § 4% “O refinanciamento do principal da divida mobiliaria nao excedera, ao tér-
mino de cada exercicio financeiro, o montante do final do exercicio anterior, somado a0 das
operacdes de crédito autorizadas no orcamento para este efeito e efetivamente realizadas, acresci-
do de atualizagdo monetaria”.
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Limites da divida publica e das operac¢des de crédito

Os limites ao montante (estoque) da divida publica serdo fixados to-
mando-se por base a divida consolidada da Unido, Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios, que compreende a divida da administracio direta, autar-
quias, fundacoes e empresas estatais dependentes — sempre em relacio a
Receita Corrente Liquida (RCL).

O inciso I do art. 30 da LRF determina que o Presidente da Republica, no
prazo de noventa dias apos a sua publicacdo, submeta ao Senado Federal uma
proposta de limites globais para o montante da divida consolidada da Unizo,
Estados e Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso VI do art. 52 da
Constitui¢ao®. Também determina que, no mesmo prazo, deve o Presidente
encaminhar ao Senado proposta de limites e condicoes relativos aos incisos
VII, VIIT e IX do art. 52 da CF*.

Adicionalmente, o inciso II do art. 30 da LRF determina que o Presi-
dente da Republica apresente, no mesmo prazo, ao Congresso Nacional
projeto de lei que estabeleca limites para o montante da divida mobilidria
federal*®, acompanhado da demonstracao de sua adequacio aos limites fi-
xados para a divida consolidada da Unido.

As propostas acima mencionadas deverdo conter (art. 30, § 12, da LRF):

a) demonstracéo de que os limites e condi¢des guardam coeréncia com as
normas estabelecidas na LR e com os objetivos da politica fiscal do governo;

b) estimativas do impacto da aplicacdo dos limites a cada uma das trés
esferas de governo;

c) razoes de eventual proposicdo de limites diferenciados por eslera de
governo;,

d) metodologia de apuracio dos resultados primério e nominal.

46 CE art. 52: “Compete privativamente ao Senado Federal: (...) VI - fixar, por proposta do Pre-
sidente da Republica, limites globais para 0 montante da divida consolidada da Uniso, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios”.

47 CF art. 52: “Compete privativamente ao Senado Federal: (...) VII — dispor sobre limites glo-
bais e condiges para as operagdes de crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publi-
co federal; VIII — dispor sobre limites e condicGes para a concessio de garantia da Unido em
operagoes de crédito externo e interno; IX — estabelecer limites globais e condicdes para o mon-
tante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.

48 CE art. 48: “Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica, (...)
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre: (...) XIV — moeda,
seus limites de emissao, e montante da divida mobilidria federal” (grifamos).
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Os limites do montante (estoque) da divida publica (consolidada e mo-
biliaria) serdo fixados em percentual da Receita Corrente Liquida (RCL)
para cada esfera de governo e aplicados igualmente a todos os entes da Fe-
deracio que facam parte de seu calculo, constituindo, para cada um deles,
limites maximos (art. 30, § 32, da LRF).

A apuracido do montante da divida consolidada, para fins de verificacao
do atendimento de seu limite, sera efetuada ao final de cada quadrimestre
(art. 30, § 4°, da LRF).

Ressalte-se que os limites e condi¢des para o montante da divida consolidada
e mobiliaria, a que se referem os incisos I e I do caput do art. 30 da LRE néo sio
definitivos e imutaveis. Com efeito, a mencionada lei complementar traz a pos-
sibilidade de o Presidente da Republica, ao apresentar o projeto do orcamento,
enviar ao Senado Federal ou ao Congresso Nacional, conforme o caso, proposta
de manutencao ou alteracio daqueles limites e condigdes (art. 30, § 52, da LRF),

Ademais, sempre que alterados os fundamentos das propostas dos limites
das dividas consolidada e mobiliaria, em razdo de instabilidade econdmica ou
alteracGes nas politicas monetdria ou cambial, 0 § 62 do art. 30 autoriza o
Presidente da Reptblica a encaminhar ao Senado ou ao Congresso Nacional,
conforme o caso, solicitacdo de revisio desses limites (art. 30, § 62, da LRF).

E importante observar que a partir da vigéncia da LRF, os precatérios ju-
diciais ndo pagos durante a execu¢do do orcamento em que houverem sido
incluidos integram a divida consolidada (art. 30, § 72, da LRF).

Reconducdo da divida aos limites

Como vimos, a apuracdo do montante da divida publica consolidada do
ente da Federacfio, para fins de verificacio do atendimento de seu limite, serd
efetuada ao final de cada quadrimestre (art. 30, § 42, da LRF).

Uma vez excedido o limite maximo ao final de um quadrimestre, é dado prazo
de trés quadrimestres subsequentes para a eliminagio do excesso que deve ser re-
duzido em pelo menos 25% no primeiro quadrimestre (art. 31, caput, da LRF).

Enquanto se verificar o excesso, o ente que nele houver incorrido ficara:

a) proibido de realizar novas operagdes de crédito, internas ou externas,
inclusive por antecipacio de receita orcamentaria (art. 31, § 12, 1)°%

49 Esta € a interpretacdo que extraimos da expressdo “No prazo previsto no art. 52°, empregada
no § 52 do art. 30 da LRE

50 Ressalvado o refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria (art. 31, § 12,1, da
LRF).
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b) obrigado a obter resultado primario necessario a.reconducio da divida
ao limite (art. 31, § 12, 11)**.

Configura crime contra as financas publicas, passivel de pena de um a
dois anos de recluso, a ordenacfo, a autorizacdo ou a realizacdo de operagio
de crédito, interno ou externo, quando o montante da divida consolidada
ultrapassa o limite maximo autorizado por lei (art. 359-A, paragrafo tnico, II,
do CP, acrescentado pela Lein. 10.028, de 19-10-2000).

Decorrido o prazo para o retorno do montante da divida ao limite, fica o ente
também impedido de receber transferéncias voluntarias (art. 31, § 22, da LRF).

Ressalte-se que as restri¢oes do § 12 do art. 31 da LRF aplicam-se imedia-
tamente se 0 montante da divida exceder o limite nos primeiros quatro meses
do ultimo ano do mandato do Chefe do Poder Executivo (art. 31, § 39). Dito
de outro modo, no ultimo ano do mandato néo sera concedido o prazo de
doze meses (art. 31, caput) para o ente se ajustar aos limites da divida conso-
lidada, aplicando-se de imediato as sangdes cabiveis.

Também como forma de sancio, o § 42 do art. 31 da LRF determina que
o Ministério da Fazenda divulgue, mensalmente, a relacéio dos entes que
tenham ultrapassado os limites das dividas consolidada e mobilidria. Quan-
to a divida publica consolidada, entendemos que a divulgagio da referida
relacdo ndo deva aguardar o prazo de 12 meses para o retorno da divida ao
limite (art. 31, § 29). Com efeito, considerando ser mensal a periodicidade
da mencionada divulgacao (art. 31, § 42, LRF), conclui-se que, na hipotese
de a divida consolidada do ente da Federacdo ultrapassar o respectivo limi-
te ao final de um quadrimestre, ja estard, desde entdo, sujeito a figurar na
relacao do Ministério da Fazenda de cada més até que retorne ao limite.

Os preceitos acima comentados também sdo aplicaveis aos casos de
descumprimento dos limites da divida ptblica mobilidria e das operagdes
de crédito internas e externas (art. 31, § 52, da LRF).

Operacdes de crédito

. Condic¢Bes para efetivacdo

O ente da Federaciio que tiver interesse em realizar operacéo de crédito
— cyjo significado, como vimos, € obtido pela conjugacao do inciso 11T do art.

51 Para tanto, o inciso 11 do & 12 do art. 31 da LRF autoriza o ente que houver incorrido no ex-
cesso a promover limitacio de empenho, na forma do art. 92 daquele diploma legal.
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29 da LRF com o § 12 do mesmo artigo — formalizard seu pleito (art: 32, § 12
LRE), no qual devera:

)

1) fundamentar seu pedido em parecer de seus 6rgaos técnicos e ju-
ridicos;

2) demonstrar a relacdo custo-beneficio da operacio;

3) provar o interesse econdmico e social da operacao;

4) comprovar o atendimento das seguintes condicdes:

a) existéncia de prévia e expressa autorizacao para a contratacdo, no texto
da lei orcamentéria, em créditos adicionais ou lei especifica™;

b) inclusdo no orcamento ou em créditos adicionais dos recursos prove-
nientes da operacdo, exceto no caso de opera¢des por antecipacio de receita;
¢) observancia dos limites e condices fixados pelo Senado Federal™;

d) autorizacao especifica do Senado Federal, quando se tratar de operacio
de crédito externo;

e) atendimento do disposto no inciso Il do art. 167 da Constituicdo — a
chamada “regra de ouro” -, que veda “a realizacao de operacées de créditos
que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas
mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprova-
dos pelo Poder Legislativo por maioria absoluta™*:

52 Configura crime contra as financas pblicas, passivel de pena de um a dois anos de reclusio,
a ordenacéo, a autorizago ou a realizacao de operagio de crédito, interno ou externo, sem prévia
autorizacao legislativa (art. 359-A, caput, do CP, acrescentado pela Lei n. 10.028, de 19-10-
2000). Confira-se, a respeito, o seguinte julgado do STF: “Penal. Processo penal. Crime contra as
financas publicas. Crime de responsabilidade de prefeito. Programa RELUZ. Atipicidade da con-
duta. Precedentes da Corte. (...) 2. A Lei n. 11.131/05 alterou a Medida Proviséria n. 2.185-31
para admitir que as operacdes de crédito relativas ao Programa RELUZ néo se submetarm aos li-
mites ordinarios de refinanciamento das dividas dos municipios. 3. A disposicao legal esta a indi-
car que referidas operacoes sao autorizadas por lei, afastando-se, assim, o elemento normativo do
tipo ‘'sem autorizacdo legislativa’ mencionado no caput do artigo 359 do Codigo Penal. 4. A previ-
sao contida na Lei n. 11.131/05 autoriza descaracterizar qualquer violacdo em torno dos incisos
VI, XVIL e XX do artigo 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal. 5. Inquérito arquivado” (Inq
2.591/SP, Rel. Min. Menezes Direito, Pleno, j. em 8-5-2008, DJe-107 divulg. 12-6-2008, public.
13-6-2008).

53 Configura crime contra as finangas publicas, passivel de pena de um a dois anos de reclusio,
a ordenagio, a autorizacdo ou a realizacao de operacio de crédito, interno ou externo, com inob-
servancia de limite, condicdo ou montante estabelecido em resoluciao do Senado Federal (art.
359-A, paragrafo tnico, I, do CP, acrescentado pela Lei n. 10.028, de 19-10-2000).

54 Para fins de verificacdo do atendimento do inciso 111 do art. 167 da CE considerar-se-4, em
cada exercicio financeiro, o total dos recursos de operagdes de crédito nele ingressados e o das
despesas de capital executadas. Nao serdo computadas nas despesas de capital as realizadas
sob a forma de empréstimo ou financiamento a contribuinte, com o intuito de promover in-
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f) observancia das demais restricoes estabelecidas na LRF

Tal procedimento é excepcionado pela propria LRF no que tange as ope-
racoes relativas a divida mobilidria federal autorizadas, no texto da lei orca-
mentaria ou de créditos adicionais, as quais serdo objeto de processo simpli-
ficado que atenda as suas especificidades (art. 32, § 22, da LRF).

Em se tratando de contrato de operacdo de crédito externo, a LRF veda a
inclusio de clausula que importe na compensacio automadtica de débitos e
créditos (art. 32, § 59).

A institui¢do financeira que contratar operacio de crédito com ente da
Federacio, exceto quando relativa a divida mobiliaria ou a externa, devera
exigir comprovacio de que a operacdo atende as condicoes e aos limites esta-
belecidos (art. 33, caput).

A operagéo realizada com infracao do disposto nesta Lei Complementar
serd considerada nula, procedendo-se ao seu cancelamento, mediante a de-
volucéo do principal, sendo vedados o pagamento de juros e demais encar-
gos financeiros (art. 33, § 19). Se a devolugio nio for efetuada no mesmo
ano em que se deu o ingresso dos recursos nos cofres publicos, devera ser
consignada reserva especifica na lei orcamentaria para o exercicio seguinte
(art. 33, § 29,

Enquanto ndo efetuado o cancelamento, a amortizacéo, ou constituida a
reserva na LOA para devolugido do empréstimo, o ente estard impossibilitado
de receber transferéncias voluntarias, contratar operagoes de crédito™ e obter
garantia, direta ou indireta, de outro ente (art. 33, § 32, ¢/c o art. 23, § 32,
ambos da LRF).

O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condi-
¢oes da realizacdo de operacdes de crédito da Unidlo, Estados, Distrito Federal
e Municipios, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou indireta-
mente (art. 32, caput, da LRF).

centivo fiscal, tendo por base tributo de competéncia do ente da Federacio, se resultar a dimi-
nuicdo, direta ou indireta, do onus deste. Se o empréstimo ou financiamento for concedido
por institui¢ao financeira controlada pelo ente da Federacdo, o valor da operacao sera deduzi-
do das despesas de capital (art. 32, § 3, da LRF). Ressalte-se que as operagdes de crédito por
antecipagdo de receita néo serdo computadas para efeito do que dispoe o inciso I1I do art. 167
da Constituigao, desde que liquidadas, com juros e outros cargos incidentes, até o dia 10 de
dezembro de cada ano (art. 38, § 12, da LRF).

55 Também se constituird reserva especifica na LOA, no montante equivalente ao excesso, se
nao atendido o disposto no inciso I11 do art. 167 da Constituicao (art. 33, § 42, da LRF).

56 Exceto para refinanciamento da divida e as que visem reducao de despesas com pessoal (art.
23,8 32 111, da LRF).
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. Vedagdes legais

Em matéria de operacoes de crédito, a LRF veda:

a) a emissao de titulos da divida publica pelo Banco Central do Brasil a
partir de dois anos ap6s a publicacio da LRF (art. 34):

b) a realizacdo de operacio de crédito entre um ente da Federacao e outro,
ainda que sob a forma de novagao, refinanciamento ou postergacio de divida
contraida anteriormente (art. 35, caput)”, exceto operagdes entre instituicio
financeira estatal e outro ente da Federacio que nao se destinem ao financia-
mento de despesas correntes ou refinanciamento de divida nio contraida
com a propria instituicdo que conceda o crédito (art. 35, § 12);

c) a realizacdo de operacdo de crédito entre uma instituicdo financeira
estatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de beneficigrio do
empréstimo (art. 36, caput)’®;

d) a captacao de recursos na forma de antecipacio de receita de tributo ou
contribuicao, cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido (art. 37, DN

e) o recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publi-
co detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislacdo (art. 37, 11);

f) a assuncéo direta de compromisso, confissao de divida ou operacao
assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servicos, mediante
emissdo, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se aplicando esta vedacdo
a empresas estatais dependentes (art. 37, TI1)%;

g) a assuncéo de obrigacio, sem autorizacio orcamentaria, comn fornecedores
para pagamento d posteriori de bens e servicos (art. 37, IV).

57 O que ndo impede Estados e Municipios de comprarem titulos da divida da Unido como
aplicagéo de suas disponibilidades (art, 35, § 22, da LRF). Segundo o STE o art. 35 da LRE “ao
disciplinar as operagdes de crédito efetuadas por fundos, esta em consonancia com o inciso 11 do
§ 92 do art. 165 da Constituicao Federal, nio atentando, assim, contra a federacao” (ADI-MC
2.250/DF, Rel. Min. Ilmar Galvéo, Pleno, j. em 2-4-2003, DJ, 12-8-2003, p. 100).

58 O que néo impede que uma institui¢do financeira controlada possa adquirir, no merca-
do, titulos da divida publica para atender investimento de seus clientes, ou titulos da divida
de emissdo da Unifio para aplicacdo de recursos proprios (art. 36, pardgrafo unico).

59 Sem prejuizo, contudo, do disposto no § 72 do art. 150 da CF assim redigido: “A lei podera
atribuir a sujeito passivo de obrigacao tributaria a condicao de responsavel pelo pagamento de
imposto ou contribuigio, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e
preferencial restituicio da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido”.

60 Empresa estatal dependente, consoante define o inciso III do art. 2° da LRE ¢ a “‘empresa
controlada que receba do ente controlador recursos financeiros para pagamento de despesas com
pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no altimo caso, aqueles provenientes de
aumento de participagio acionaria”.
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Operacdes de crédito por Antecipacdo de Receita
Orcamentaria

Conceito

As operacdes de crédito por Antecipacdo de Receita Orcamentéria (ARO)
sdo aquelas que se destinam exclusivamente a atender a insuficiencia mo-
mentanea de caixa durante o exercicio financeiro, consoante se infere da lei-
tura do caput do art. 38 da LRE Assim, havendo uma previsdo orcamentaria
de receita que ainda nio ingressou nos cofres publicos, podera ser autorizado
empréstimo para fazer face a despesas imediatas™.

. CondicBes para efetivagdo

As operacdes de crédito por ARO deverdo cumprir as exigéncias impostas
pela LRF para a contratacio de operacdes de crédito e, adicionalmente, as
seguintes, arroladas nos incisos do art. 38 da mesma lei:

a) somente poderdo ser realizadas a partir do dia 10 de janeiro de cada ano;

b) deverio ser liquidadas, com juros e outros encargos incidentes, até o
dia 10 de dezembro de cada ano®;

¢) néo serdo autorizadas se forem cobrados outros encargos que néo a
taxa de juros da operagio, obrigatoriamente prefixada ou indexada a Taxa
Basica Financeira (TBF), ou 4 que vier a esta substituir.

Tratando-se de operacoes de crédito por antecipacéo de receita realiza-
das por Estados ou Municipios, serdo elas efetuadas mediante abertura de
crédito em instituicdo financeira vencedora em processo competitivo ele-
tronico promovido pelo Banco Central do Brasil (art. 38, § 22), que mante-
14 sistema de acompanhamento e controle do saldo do crédito aberto e, no
caso de inobservancia dos limites, aplicara as sancées cabiveis a instituicao
credora (art. 38, § 39).

Ressalte-se que o fato de a LOA poder autorizar, genericamente, as ope-
racdes de crédito por antecipacdo de receita (art. 165, § 82, da CF) nio
afasta a necessidade de autorizagdo especifica, em cada operacéo, por ato
legislativo de inferior hierarquia (ato-condi¢éo)®.

61 CONTIL, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988, 1998, p. 87.

62 Caso em que ndo serfio computadas para efeito do que dispde o inciso 111 do art. 167 da
Constitui¢do (art. 38, § 12, da LRF).

63 STJ, REsp 410.414/SP, Rel. Min. Castro Meira, 22 Turma, j. em 19-8-2004, DJ, 27-9-2004, p.
301.
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;. Vedagdes legais

Além das vedacoes dos arts. 35 a 37 da LREF, aplicaveis as operacéoes de
crédito por ARO, dado o caréter geral daqueles dispositivos, ficam estas ope-
racoes sujeitas as vedacoes especificas do inciso IV do art. 38 da LRF;

a) estéo proibidas enquanto existir operacfo anterior da mesma natureza
que ndo tenha sido néo integralmente resgatada;

b) nao podem ser realizadas no ultimo ano de mandato do Presidente,
Governador ou Prefeito.

Deve-se ressaltar que a Constituicdo veda a prestacdo de garantias as ope-
racdes de crédito por antecipagdo de receita (art. 167, 1V, da CF).

Concessdo de garantias

Na licao de Egas Rosa Sampaio, para que uma operacio de crédito possa
se realizar, € necessaria a presenca de dois elementos essenciais: tempo e con-
fianca. O primeiro elemento é objetivo, podendo ser chamado de prazo, ao
passo que o segundo ¢ subjetivo e pode ser denominado garantias®.

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios poderdo conceder
garantia em operagoes de crédito internas ou externas, desde que observem
as regras da LRF relativas a contratacdo de operacdes de crédito (notadamen-
te o art. 32), e, no caso da Unido, também os limites e as condicdes fixados
pelo Senado Federal (art. 40, caput, da LRF)®.

Adicionalmente, para a concessio de garantia devem ser observados os
seguintes requisitos®: .

a) a garantia estara condicionada 2 oferta de contragarantia, em valor igual
ou superior ao da garantia a ser concedida (art. 40, § 19), a qual ndo serd
exigida de 6rgdos e entidades do proprio ente (art. 40, § 1°, 1)%;

64 SAMPAIO, Egas Rosa. Instituicoes de ciencia das finangas: uma abordagem econdmico-finan-
ceira, 1991, p. 249-250.

65 LRE art. 40, § 5% “F nula a garantia concedida acima dos limites fixados pelo Senado Federal”.
66 Consoante o § 8° do art. 40 da LRE, excetua-se de tais exigéncias a garantia prestada: a) por
instituicdes financeiras estatais, que se submeterso as normas aplicaveis as instituicdes financei-
ras privadas, de acordo com a legislacdo pertinente; b) pela Uniso, na forma de lei federal, a em-
presas de natureza financeira por ela controladas, direta e indiretamente, quanto as operagées de
seguro de crédito a exportacio.

67 A contragarantia exigida pela Unido a Estado ou Municipio, ou pelos Estados aos Munici-
pios, podera consistir na vinculagéo de receitas tributdrias diretamente arrecadadas e prove-
nientes de transferéncias constitucionais, com outorga de poderes ao garantidor para reté-las e
empregar o respectivo valor na liquidacdo da divida vencida (art. 40, § 12, 11, da LRF).
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b) estd condicionada a adimpléncia da entidade que a pleitear relativa-
mente a suas obrigacdes perante o garantidor e as entidades por este contro-
ladas (art. 40, § 19);

¢) no caso de operagdo de crédito em organismo financeiro internacional,
ou em instituicao federal de crédito e fomento para o repasse de recursos
externos, a Unifio s6 prestard garantia a ente que atenda, além das condicdes
acima mencionadas, as exigéncias legais para o recebimento de transferéncias
voluntarias (art. 40, § 29)%%:

d) é vedado as entidades da administracdo indireta, inclusive suas empre-
sas controladas e subsidiarias, conceder garantia, ainda que com recursos de
fundos (art. 40, § 62)°;

e) é vedado ao Banco Ceniral conceder garantias (art. 39, III).

A prestacio de garantia em operacao de crédito sem que tenha sido cons-
tituida contragarantia em valor igual ou superior ao valor da garantia prestada
caracteriza pratica de crime contra as financas ptblicas passivel de pena de
trés meses a um ano de detencio (art. 359-F do CP, acrescentado pela Lei n.
10.028, de 19-10-2000).

Consoante dispde o art. 61 da LREF os titulos da divida ptiblica, desde que
devidamente escriturados em sistema centralizado de liquidacdo e custodia,
poderao ser oferecidos em caucdo para garantia de empréstimos, ou em ou-
tras transagdes previstas em lei, pelo seu valor economico, conforme definido
pelo Ministério da Fazenda. Pratica crime contra as financas ptblicas, passi-
vel de pena de um a quatro anos de reclusdo, quem ordena, autoriza ou pro-
move a oferta ptblica ou a colocacdo no mercado financeiro de titulos da di-
vida publica sem que tenham sido criados por lei ou sem que estejam
registrados em sistema centralizado de liquidagio e custodia (art. 359-H do
CP, acrescentado pela Lei n. 10.028/2000).

68 As exigéncias para o recebimento de transferéncias voluntarias estao indicadas no inciso IV
do & 12 do art. 25 da LRE Segundo tal dispositivo o beneficiario (ente recebedor) da operacéo
devera comprovar: a) que se acha em dia com o ente transferidor no tocante ao pagamento de
tributos ou empréstimos (ou seja, que nada deve ao concessor), bem como quanto a prestacdo de
contas de recursos anteriormente dele recebidos; b) o cumprimento dos limites constitucionais
relativos a educacio (art. 212 da Constituigao) e a satde (art. 55 do ADCT); ¢) a observancia dos
limites das dividas, operagoes de crédito, de inscricio em Restos a Pagar e da Despesa com Pesso-
al; d) a existéncia de previsio orcamentaria de contrapartida.

69 LRE art. 40, § 72 “O disposto no § 62 néo se aplica 2 concessio de garantia por: [ —empresa
controlada a subsidiaria ou controlada sua, nem 4 prestacio de contragarantia nas mesmas con-
dicoes; 11 — instituigao financeira a empresa nacional, nos termos da lei”.
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Quando, em razao de garantia prestada em operagdo de crédito, a Uniae
e os Estados honrarem divida de outro ente, poderdo condicionar as transfe-
réncias constitucionais ao ressarcimento daquele pagamento (art. 40, § 99). O
ente da Federacao cuja divida tiver sido honrada pela Unido ou por Estado,
em decorréncia de garantia prestada em operacio de crédito, tera SUSPENSo o
acesso a novos creditos ou financiamentos até a total liquidacio da mencio-
nada divida (art. 40, § 10).

A LRF e os “restos a pagar”

Restos a pagar sao as despesas legalmente empenhadas e nio pagas até 31
de dezembro de cada exercicio financeiro, distinguindo-se as processadas das
nao processadas (art. 36 da Lei n. 4.320/64):

a) Testos a pagar ndo processados sao aqueles em que houve o empe-
nho, mas nao a liquidacdo. Sao “empenhos de contratos, os que ainda se
encontram em plena execucio, nio existindo ainda o direito liquido e certo
do credor™™;

b) restos a pagar processados sao “empenhos executados, liquidados e
portanto prontos para o pagamento, ou seja, o direito do credor ja foi
verificado™.

Relativamente aos Restos a Pagar, a LRF (art. 42) veda ao governante, nos
oito ultimos meses do tltimo ano de mandato, contrair obrigagao de despesa
que ndo possa ser paga no mesmo exercicio, ainda que se trate de projeto
contemplado no plano plurianual.

70 SILVA, Jair Candido da; VASCONCELOS, Edilson Felipe. Manual de execucdo orcamentdria e
contabilidade publica, 1997, p. 329.

71 SILVA, Jair Candido da; VASCONCELOS, Edilson Felipe. Manual de execu¢do orgamentdria e
contabilidade prblica, 1997, p. 329.

72 Decidiu, a respeito, 0 STJ: “(...) 3. A vedacao prevista no art. 42 da Lei de Responsabilidade
Fiscal - LC 101/2000 — ¢ norma tdo somente dirigida ao titular de Poder ou orgao referido no
seuart. 20, dentre os quais inclui-se o Prefeito do Municipio, inclusive no que se refere as con-
sequéncias de natureza penal e administrativa previstas no Cédigo Penal (art. 359) e da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92). 4. Ndo traz, entretanto, qualquer previsio quanto
a nulidade dos atos administrativos nesse contexto praticados pela gestdo anterior de Munici-
pio. 5. Ainda que irregular a despesa contratada com inobservancia da LC 101/2000, o fato é
que o ato praticado pela administracdo anterior gerou direito subjetivo de crédito a um tercei-
10, devidamente reconhecido pelas instancias ordinsrias, motivo pelo qual nédo ha como nio
ser levado em consideracio o principio geral de direito que veda o enriquecimento ilicito de
qualquer das partes contratantes. 6. Recurso especial parcialmente conhecido e, no mérito,
improvido” (REsp 706.744/MG, Rel. Min. Eliana Calmon, 22 Turma, Jj. em 7-2-2006, DJ, 6-3-
2006, p. 330),
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Se, todavia, isso ocorrer, 0 governarite devera assegurar lastro financeiro
(disponibilidade de caixa) para o exercicio seguinte. No calculo da projecio
da disponibilidade de caixa serdo levados em consideragao os encargos e des-
pesas compromissadas a pagar até o final do exercicio (passivo financeiro),
inclusive o estoque remanescente de Restos a Pagar (art. 42, paragrafo tinico,
da LRF)™,

Questdo interessante diz respeito ao conceito de “contrair obrigacdo de
despesa” tal expressio abrange somente a despesa contratada ou a contratada
e empenhada?

Segundo entendemos, a despesa se considera contraida com a celebragio
do contrato. Assim, se o contrato prevé despesas a serem pagas apos o man-
dato, a disponibilidade de caixa ao final do mandato deve conter os recursos
necessarios ao pagamento do que restar do contrato apos o final do mandato.
Nio € necessario o empenho para caracterizar a obrigacao de despesa, que ¢
caracterizada pela adesdo ao contrato. '

Outro aspecto que deve ser enfrentado € o relativo ao conceito de “despe-
sas compromissadas a pagar” (art. 42, paragrafo inico, da LRT): abrange re-
ferida expressao somente a despesa empenhada ou a empenhada liquidada?

Referida expressdo, segundo entendemos, abrange as despesas previstas
no contrato mesmo sem terem sido empenhadas. Inclui, destarte, as despesas
referentes ao ultimo ano do mandato ja contratadas ou empenhadas e néo
pagas e todas as demais ja contratadas ou empenhadas e néo pagas anteriores
ao ultimo ano do mandato.

A LRF pretende, com tais medidas, que o governante pague por suas des-
pesas sem comprometer 0 OI¢amento ou or¢amentos futuros, pratica corrente
na Administra¢do Publica brasileira. Deve aquele, em outras palavras, “zerar”
a heranca fiscal ao final do mandato.

A tltima hipotese exposta — em que se admite contrair despesa a ser paga
no ano seguinte (desde que haja disponibilidade de caixa) —, como ressalta Lu-
cas Rocha Furtado™, deve ser examinada em confronto com o que dispde o
art. 57 da Lein. 8.666/93, no qual se estabelece, como regra, que 0s contratos

deverio ter seus prazos de vigéncia limitados aos respectivos créditos orca-
mentarios, ressalvadas as hipdteses expressamente indicadas nos incisos do
caput do art. 57 da Lei de Licitacdes. Assim, segundo o autor citado, somente

73 O veto presidencial 4 alinea a do inciso 1T do art. 52 da LRF impede o uso da reserva de
continggncia da LOA para cobertura de restos a pagar excedentes as disponibilidades de caixa.

74 FURTADO, Lucas Rocha. A Lei de Responsabilidade Fiscal e as licitagdes, 2001, p. 37.
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para contratos relativos a projetos contemplados no plano plurianual (art.
57, 1), ou de prestacao de servicos continuos {art. 57, 1D), ou de aluguel de
equipamentos e de programas de computador (att. 57, IV), ou ainda para
os contratos regidos predominantemente pelo direito privado {(art. 62, § 32,
[ — todos da Lei n. 8.666/93), e desde que haja disponibilidade de caixa
para o exercicio seguinte, a despesa podera ser coniraida’™. Destarte, con-
clui Lucas Rocha Furtado, as vedacées da LRF, nesse tocante, devem ser
acrescidas aquelas ja constantes na Lei de Licitagdes, haja vista serem elas
cumulativas, e nio alternativas’®.

A ordenacdo ou a autorizagao de assuncao de obrigacdo, nos dois ulti-
mos quadrimestres do dltimo ano do mandato ou legislatura, cuja despesa
ndo possa ser paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso reste parcela a
Ser paga no ano seguinte, nao tenha contrapartida suficiente de disponibili-
dade de caixa, configuram crime contra as financas publicas passivel de
pena de um a quatro anos de recluséo (art. 359-C do CP, acrescentado pela
Lei n. 10.028/2000).

Também pratica crime contra as financas publicas aquele que ordenar ou
autorizar a inscrigdo em restos a pagar de despesa que néo tenha sido previa-
mente empenhada ou que exceda limite estabelecido em lei, estando sujeito
a uma pena de seis meses a dois anos de detencio (art. 359-B do CP, acres-
centado pela Lei n. 10.028/2000).

Cabe destacar que o nao cancelamento do montante de restos a pagar
inscrito em valor superior ao permitido em lei também caracteriza pratica de
crime contra as financas publicas passivel de pena de seis meses a dois anos
de detencéo (art. 359-D do CP, acrescentado pela Lei n. 10.028/2000).

CREDITO PUBLICO SEM AUTORIZACAO LEGISLATIVA

E inequivoca a ilegalidade do contrato de crédito publico celebrado pelo
Poder Executivo sem expressa autorizacdo do Legislativo.

Suscita, porém, a doutrina o seguinte questionamento: quais os efeitos
praticos da celebracio de um contrato de crédito publico sem autorizagio
legislativa? Estaria o Estado subscritor obrigado a respeitar o contrato, ainda
que tivesse sido firmado de forma ilegal?

A questao é objeto de controvérsia entre os estudiosos.

75 FURTADO, Lucas Rocha. A Lei de Responsabilidade Fiscal e as licitagdes, 2001, p. 37.
76 FURTADO, Lucas Rocha. A Lei de Responsabilidade Fiscal e as licitaces, 2001, p. 37.
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Pontes de Miranda sustenta que “o ato de empréstimo externo que se
lancou sem autorizagdo do senado inexiste e nenhuma responsabilidade por
ele assumiu o Estado-membro, o Distrito Federal ou Municipio™”.

Diversamente entende Aliomar Baleeiro, que leciona: “o Estado deve
ser condenado a restituir o quanto recebeu, se o produto do empréstimo
foi investido em sua utilidade. O principio secular e universal de que a
ninguém é licito locupletar-se com alheia jactura aplica-se também a divi-
da publica oriunda de contrato defeituoso por falta de autorizacio
legislativa”’®.

No mesmo sentido € a licio de Régis Fernandes de Oliveira: “Pode-se
afirmar que prevalece o principio da boa-{é (...) como, também, o principio
da aparéncia, a saber: se alguém contratou com o Estado, através de seu ser-
vidor, fé-lo crendo que era ele seu representante. Fé-lo de boa-fé. Logo, nao

pode sofrer qualquer prejuizo™”.

CREDITO PUBLICO ESTADUAL, DISTRITAL E MUNICIPAL

Os Estados, Municipios e o Distrito Federal podem, como a Unido, adqui-
Tir empréstimos, mediante emissdo de titulos. Toda disciplina normativa
consta de lei federal e os limites e condictes sao estabelecidos pelo Senado
Federal, mediante resolucéo (art. 52, VII, da CF).

Pode ocorrer, todavia, que, em consequéncia de ma gestdo administrativa,
as entidades menores deixem de pagar a divida fundada por mais de dois
anos consecutivos, o que enseja, em relacdo a Estados e Distrito Federal, a
intervencdo da Unido (art. 34, V, da CF), salvo comprovado motivo de forga
maior®.

77 PONTES DE MIRANDA, E C. Apud OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevio.
Manual de direito financeiro, 2001, p. 164.

78 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das financas, 1996, p. 462.

79 OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevdo. Manual de direito financeiro, 2001, p.
165.

80 O ndo pagamento da divida fundada, conforme noticia Enrique Ricardo Lewandowski,
“constitui pressuposto para a intervencdo desde a Reforma de 1926 a Lei Maior de 1891. Todas as
Constituicdes posteriores mantiveram a hipotese, sendo que a de 1946 restringiu a medida ape-
nas ao caso de madimplemento de divida fundada exterior. Fm 1967, eliminou-se a restricao,
passando a ser a acio interventiva autorizada quer na hipétese do nao pagamento da divida fun-
dada interna, quer na de inadimplemento da externa” (Pressupostos materiais e formais da inter-
vengao federal no Brasil, 1994, p. 97). A Constitui¢do vigente também ndo faz qualquer distingéo
entre as duas situacoes.
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Pode ocorrer a intervencdo do Estado nos Municipios pelo mesmo motivo
(art. 35, 1, da CF), salvo comprovado motivo de forca maior. Nesse caso,
como observa Enrique Ricardo Lewandowski, “ndo basta simplesmente o
Municipio alegar a excludente da forca maior, cumprindo-The comprovar a
sua ocorréncia de forma objetiva para obstar a intervencao™?.

Frise-se que o nao pagamento da divida flutuante nio enseja a interven-
¢@o federal nos Estados nem desses nos Municipios.

LIMITES E CONDICOES FIXADOS PELO SENADO PARA AS
OPERACOES DE CREDITO

Vimos que, de acordo com o art. 52, VII, da CE compete privativamente
a0 Senado Federal “dispor sobre limites globais e condicoes para as operacoes
de crédito externo e interno da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder
Publico federal”.

Também vimos que, como forma de conferir efetividade ao comando cons-
titucional transcrito, a Lei Complementar n. 101/2000 exigiu, como uma das
condi¢des para a contratagio de operacdo de crédito, que o ente interessado
formalize seu pleito fundamentando-o em parecer de seu 6rgao juridico, de-
monstrando a observancia dos limites e condi¢oes fixados pelo Senado Federal
(art. 32, § 12,111, da LRF).

Tais limites e condi¢oes encontram-se, atualmente, estabelecidos na Reso-
lugao n. 48, de 21-12-2007, e na Resolucdo n. 43, de 21-12-2001, ambas do
Senado Federal.

A Resolugdo n. 48/2007 dispoe sobre os limites globais para as operaces
de crédito externo e interno da Unido, de suas autarquias e demais entidades
controladas pelo Poder Publico federal e estabelece limites e condicoes para a
concessdo de garantia da Unido em operacdes de crédito externo e interno®.

Ja aResolucao n. 43/2001 dispoe sobre as operagées de crédito interno e
externo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive conces-
séo de garantias, seus limites e condicoes de autorizagao.

81 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais ¢ formais da intervengdo federal no
Brasil, 1994, p. 118, Nesse sentido: PASCOAL, Valdecir Fernandes. A intervengdo do estado no
municipio: o papel do tribunal de contas, 2000, p. 53.

82 Nesse particular, a Resolucao n. 48/2007 regulamentou o inciso VIII do art. 52 da CE segun-
do o qual cabe privativamente ao Senado Federal “dispor sobre limites e condigdes para a conces-
sdo de garantia da Unido em operagoes de crédito externo e interno”.
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LIMITES PARA O MONTANTE DA DIVIDA CONSOLIDADAE
MOBILIARIA FIXADOS PELO SENADO

De acordo com o art. 52, VI, da CF compete privativamente ao Senado
Federal “fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para
o moniante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios”.

Ja o inciso IX do citado artigo diz competir privativamente ao Senadp
“estabelecer limites globais e condi¢oes para o montante da divida mobiliaria
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.

O inciso T do art. 30 da LRF determinou que o Presidente da Republica
submetesse ao Senado Federal proposta de limites globais para o montante da
divida consolidada da Unido, Fstados e Municipios, e proposta de limites e
condicoes para o montante da divida mobilidria dos Estados, do Distrito Fe-

deral e dos Municipios. '
Tais limites e condic®es ercontram-se, atualmente, estabelecidos na Reso-

fucdo n. 40, de 20-12-2001, do Senado Federal.
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