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Finalmente, a contribuicéo de iluminagio publica é um tributo de competéncia
dos Municipios e do Distrito Federal, destinado a custear a iluminagio priblica, que até
a edicdo da Emenda Constitucional n° 39/2002 era custeado pelas Taxas de Iluminacio
Publica, consideradas inconstitucionais pelo STF (RE 233.332 e 231.764), uma vey
que nao era possivel atender aos requisitos constitucionais das taxas ~ divisibilidade
¢ especificidade - enquanto modalidade de tributo.®2

Assim, temos na contribuigdo de iluminagio publica um tributo eminentemente
contraprestacional, pois se destina exclusivamente a financiar os gastos com a ilumina-
¢ao publica. E um tributo devido por pessoa fisica ou juridica proprietéria de imével
localizado no respectivo Municfpio ou no Distrito Federal, cuja cobranga é, em regra,
feita através da fatura de consumo de energia elétrica, levando-se em consideracio o
consumo de energia elétrica (KWh). A receita proveniente do recolhimento da Contri-
buicdo de [luminacio Publica destina-se a custear as despesas com energia consumida
pelos servigos de iluminagio publica, prestados de forma efetiva ou potencial, bem
como as despesas com administracio, operacdes, manutencao, eficientizacio, melhoria
e ampliacdo do sistema de iluminacio publica.

O Plenério do Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinério 573.675-
SC, pronunciou-se pela constitucionalidade da contribuicdo de iluminagdo priblica,
afirmando a seu respeito:

Tributo de carater sui generis, que no se confunde com um imposto, porque saa
receita se destina a finalidade especifica, nem com uma taxa, por nao exigir a con-
traprestacio individualizada de um servico ao contribuinte. Exacio que, ademais,
se amolda aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade.®

¥ Nio sehd de refutar a conclusio de que o servico de iluminagdo publica é servico eminentemente

“uti universi’, ou seja, prestado de forma abstrata e difusa & coletividade, insuscetivel de ser a
sua utilizagdo mensuravel e individualizada por contribuinte e muito menos possivel identificar
quem se beneficia diretamente da atividade, de modo que pudesse ser responsabilizado pelo
seu custeio. O STF jd vinha se manifestando de forma pacifica pela inconstitucionalidade das
taxas de iluminago publica instituidas pelas municipalidades. Até mesmo o extinto Tribunal
de Algada Civel do Estado do Rio de Janeiro chegou a editar a Simula n° 12, que assim dizia:
“E ilegitima a cobranca de Taxa de Huminagdo Puiblica Municipal, porque ausentes as caracte-
risticas da especificidade e divisibilidade” Em uma das decisées paradigmaticas sobre o tema,
do Plendrio da Corte Suprema (Recurso Extraordindrio n° 233.332-R]J), o Ministro Ilmar
Galvido, em 10 de marco de 1999, assim se pronunciou: “Tributo de exacdo invidvel, posto ter
por fato gerador servico inespecifico, nio mensuravel, indivisivel e insuscetivel de ser referido
a determinado contribuinte, a ser custeado por meio do produto da arrecadacio dos impostos
gerais. Recurso ndo conhecido, com declaragio de inconstitucionalidade dos dispositivos sob
epigrafe, que institufram a taxa no municipio”. A posicio da Corte se consolidon com a edicdo
da Stimula n° 670, de 24/09/2003, que assim dispds: “O servigo de iluminagio publica nio pode
ser remunerado mediante taxa’,

¥ STF: RE 573.675, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 25/03/2009. Plenario, DJE
de 22/05/2009.
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Para que o Estado possa realizar sua fungio, depender.é de recursos ﬁfianceims,
que se originam tanto do seu patrimonio como daqueles de(?s dos cidadéos. Es§es
rECursos, como vimos, sao denominados receitas piblicas. Tradicionalmente, a doumna
estabelece uma distincdo entre as receitas publicas e os ingressos ptblicos, conside-
rando nas primeiras apenas as entradas definitivas nos cofres pﬁblicosi enqugnto nas
segundas estariam incluidas as entradas tempordarias. ASS{m, no concerto, d.e ingresso
publico estariam tanto as receitas publicas propriamente ditas como 0 c.redltos p;u‘,blll—
cos, que ora analisamos e que denotam uma modalidade. de' rtj,celta ptiblica transitéria
por haver um ingresso de dinheiro com a posterior restituigao.

Realizando uma andlise pragmatica, é de se concluir que nio importa se os re-
cursos ingressam de maneira temporaria ou definitiva, ja que, em ambqs 08 Cas0s, a
finalidade destes serd a de financiar as despesas ptiblicas em geral. Nesta linha, mesmo
sendo o crédito publico uma receita puiblica tempordria ou transitéria, nao deixa de
possuir a mesma fungdo que a receita piiblica definitiva.

Compreendido isso, poderfamos ter analisado o tema do cr.édito pﬁbllcolgo
mesmo capitulo da receita ptblica. Entretanto, diante da complemda{de .da m.aterla
e da autonomia do instituto, optamos por destacd-lo em capitulo préprio a ﬁm/ de
garantir a diddtica no estudo. Esse foi o mesmo motivo para destacarmos, também,
as receitas tributdrias em capitulo préprio.

Mas se a receita piiblica é a outra face da moeda que tem no lado oposto a despesa
publica, consideramos que o crédito publico encontra-se do mesmo lado daquela.

6.1. CONCEITO DE CREDITO PUBLICO

Podemos identificar intimeros significados para o termo “crédito”. Pode ser
a confianca que uma pessoa inspira em outra no cumprirpento de uma obrigagao
futura, jé que a origem etimologica da palavra deriva do latim credere (crer, acreditar
ou confiar). Podemos considerar, também, a troca de um valor futuro por ou‘Fro a ser
utilizado no presente, permitindo o melhor aproveitam.ent‘o.dos‘ recursos §X1~stentes.
Segundo o filésofo e economista inglés Stuart Mill, 51gn.1f1car1a,a.permlssa'o para
utilizar o capital alheio. Sob o enfoque das finangas ptiblicas, credlt(i ppde indicar
a autoriza¢io orcamentdria para a realizagdo de uma despesa (p. ex., “foi aberto um
crédito para a realizagdo de uma obra”).
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Em qualquer dos casos, a palavra crédito indica que héd um sujeito titular de
um direito perante outro. Dada a sua natureza piblica - afinal, estamos analisando
o crédito publico -, o crédito terd o Estado em um dos polos, como credor ou como
devedor. A partir dai, identificamos duas situagdes que englobam o conceito de cré-
dito publico em sentido amplo. Na primeira, o Estado pode figurar como credor ao
emprestar recursos financeiros a terceiros, atividade que realiza comumente através
de uma de suas instituicoes financeiras de fomento (p. ex., BNDES). Na segunda, o
Estado se encontra na situa¢io de devedor ao obter recursos de terceiros, seja através
da emissio de titulos ou de contratos especificos de empréstimos.

Portanto, podemos conceituar o crédito piiblico numa operagio de empréstimo
sob duas 6ticas: a) crédito piblico como sendo um instrumento de intervengio na
sociedade, em que o Estado, agindo como credor, oferece recursos financeiros ao
particular de maneira menos onerosa que o mercado, para que este possa desenvolver
alguma atividade econdmica ou social de interesse ptiblico; b) crédito piblico como
fonte de receitas publicas, em que o Estado toma emprestado recursos financeiros do
particular, para que possa atuar diretamente na realizagdo das suas atividades, fazendo
frente as despesas ptblicas.

Importante questio conceitual a registrar refere-se as nomenclaturas utilizadas
nesta matéria, pois a expressdo crédito publico pode envolver tanto as operagbes de
empréstimos como as autorizacdes de gastos ou as antecipagdes de receitas.

Primeiro, o termo crédito puiblico se relaciona com operagdes de empréstimos.
Neste caso, apesar de existirem duas formas de considerar este crédito piiblico - uma
delas tendo o Estado como credor e a outra o Estado como devedor -, costuma-se
tratar o crédito publico como sindénimo de empréstimo puiblico, e, em especial, aquele
em que figura o Estado como o tomador do empréstimo. O somatoério dos valores
contabilizados a serem restituidos ¢ denominado divida publica.

Em segundo lugar, devemos distinguir o conceito de crédito ptiblico, ora anali-
sado, do termo crédito orcamentdrio, que nada mais € do que a previsdo de um gasto
constante em lei, para a execucdo de programa, projeto ou atividade ou, ainda, para
o desembolso da quantia comprometida referente a uma despesa especifica. Como
desdobramento do crédito orcamentdrio, temos os créditos adicionais, que sdo as
autorizagdes de despesas que nao foram originariamente previstas e computadas no
orcamento. Esses créditos adicionais podem ser de trés espécies: a) suplementares, des-
tinados a reforcar uma dotacio or¢amentaria especifica (p. ex., acréscimo das despesas
com pessoal que acabou acima do previsto em virtude do aumento dos vencimentos);
b) especiais, destinados a despesas para as quais ndo haja dotagdo or¢amentdria espe-
cifica (p. ex., a criacdo de um novo érgio inexistente na estrutura estatal até entdo);
¢) extraordindrios, destinados a despesas urgentes e imprevisiveis (p. ex., guerra ou
calamidade publica).

Temos, ainda, outra expressdo muito utilizada, que é a operagdo de crédito
por antecipagio de receita, prevista no § 8° do art. 165 da Constituigdo Federal, no
paragrafo tinico do art. 3° da Lei n° 4.320/1964 e no art. 38 da Lei Complementar n°
101/2000. Trata-se de uma autoriza¢io para que o tesouro ptiblico possa contrair uma
divida que sera liquidada quando da entrada do numerério referente a uma receita

Cap.6 - CREDITO PUBLICO | 183

piblica futura a ela vinculada, destinando-se a atender a insuficiéncia momentanea
de caixa. Assemelha-se ao empréstimo ptiblico, porém, sua operacio é de curto prazo
e possui garantia especifica. ‘

6.2. EVOLUCAQO HISTORICA E ECONOMICA DO CREDITO PUBLICO

O uso deste instrumento como fonte de receitas remonta 4 Antiguidade, espe-
cialmente com a finalidade de financiar guerras e suas consequéncias. Relatos afirmam
que Atenas instituiu um empréstimo publico para a aquisi¢do de barcos de guerra.
Cartago obteve empréstimo dos romanos para pagar a indenizagio que lhe foi imposta
ao fim da batalha de Zama (202 a.C.).!

Na Idade Média, era frequente 0 uso do empréstimo ptblico. Porém, tinha uma
conotagdo de obrigagio pessoal e intransferfvel dos monarcas perante a burguesia
financeira, o que, diante de um sistema financeiro precario e em face da inseguranca
juridica, sem deixar de mencionar as doutrinas morais e religiosas contrarias ao juro,
tornava o mecanismo financeiro extremamente oneroso e arriscado. Assim como na
Antiguidade, nesta fase histérica os recursos dos empréstimos néo eram aplicados
em investimentos e servigos publicos, mas sim nos seus empreendimentos de guerra.
Grandes pensadores como Montesquieu, Colbert, Quesnay, Adam Smith e outros
criticavam a utilizagdo do crédito publico, ndo apenas pelo seu uso inapropriado pelos
governantes, normalmente aplicado em atividades belicosas, mas principalmente por
afastar os esfor¢os da aplicagio dos recursos em dreas produtivas como a agricultura,
o comeércio ou a inddstria, sendo direcionados & atividade financeira que, segundo
eles, nada criava ou acrescentava 4 nacio.?

Na Idade Moderna, passou-se a reconhecer o crédito publico como importante
instrumento financeiro das atividades publicas. Varios motivos ensejaram a mudanca
na forma de encarar o crédito ptiblico. Primeiro, o surgimento e o desenvolvimento do
Estado como entidade juridicamente organizada e administrada por governantes eleitos
e fiscalizados pelo povo garantia maior racionalidade e responsabilidade na contratacio
e seguranca no pagamento dos empréstimos. Segundo, com a expansdo maritima, o
mercantilismo e as descobertas das Américas, da India e do Oriente, maior fluxo de
riquezas propiciou a formagido de uma classe de banqueiros mais bem organizada e
estruturada, permitindo a expansio do fluxo de capitais. Finalmente, a Revolucio
Industrial estabeleceu um novo cendrio para o florescimento e amadurecimento do
capitalismo, cujas bases estavam diretamente interligadas aos mecanismos financeiros.

De fato, correntes econdmicas manifestaram posi¢des vacilantes a respeito da
utilizagdo deste instrumento de financiamento. Inicialmente, rejeitavam seu empre-
go, com a justificativa de que tal medida oneraria geraces seguintes e futuras por
obrigac¢des assumidas pelas anteriores. J4 a partir da década de 30 do século XX, sob

' Baleeiro, Aliomar. Uma Introdugdo & Ciéncia das Finangas. 15. ed., Rio de Janeiro: Forense,

1997, p. 460-461.
?  Ibidem, p. 461-463.
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a influéncia da doutrina de Keynes, verificou-se a multiplicagio da sua utilizacio,
por considerar-se que a injegao de dinheiro na economia implicaria a ampliacio dos
investimentos, o desenvolvimento da indstria e dos servigos e, por consequéncia,
geraria um aumento no emprego, na renda e nos tributos. Todavia, a partir da década
de 80 do século XX, devido ao desequilibrio or¢amentario excessivo que a expansio
do crédito piblico mundial criou, as nacées ocidentais passaram a buscar uma nova
forma de utilizar o crédito publico, com equilibrio e parciménia.

No Brasil ndo foi diferente. A colonizagéo deu origem a diversas operaces de
crédito que Portugal foi obrigado a realizar para financiar as despesas com os navega-
dores e militares que prestavam servigos & Coroa. H4 registros de que até o inicio do
século XX ainda circulavam titulos ptiblicos correspondentes 4s dfvidas assumidas em
remuneracdo a Vasco da Gama. Antes mesmo de separar-se da metrdpole, h4 relatos
de que os governadores da colénia j4 contrafam empréstimos, remontando ao final do
século XVI e inicio do XVIIL. Apés a independéncia, diversos empréstimos externos
foram celebrados ac longo do Império, sendo o primeiro empréstimo publico exter-
no brasileiro no ano de 1824, em Londres, seguido por outros quinze empréstimos
externos, até o fim do Império. Com a proclamagio da republica houve expansio da
divida, com o intuito de aparelhar o pafs de servigos essenciais que nio existiam, ja
que nao havia um sistema tributério eficaz até entdo. Além disso, passaram a realizar
tais operagbes os Estados e Municipios. Até as tiltimas décadas do século XX, o Bra-
sil fez amplo uso do empréstimo publico para financiar suas obras, investimentos e
aparelhamento.’

Especificamente sobre a divida externa brasileira, podemos dizer que esta
adquiriu propor¢des elevadas durante o regime militar (1964-1985), no entanto sua
origem remonta 4 Independéncia do pafs, no século XIX, pois o primeiro emprésti-
mo externo do Brasil foi obtido em 1824, no valor de 3 milhées de libras esterlinas, e
ficou conhecido como “empréstimo portugués’, destinado a cobrir dividas do periodo
colonial e que, na pratica, significava um pagamento a Portugal pelo reconhecimento
de nossa independéncia. Durante a republica do “café com leite”, o endividamento
aumentou ainda mais para garantir os privilégios da elite. Novo endividamento surgiu
em 1906, representando o inicio da “Politica de Valorizagio do Café” Naquele ano, foi
assinado o Convénio de Taubaté, entre os governadores de S3o Paulo, Minas Gerais
¢ Rio de Janeiro, que, a partir de empréstimos tomados no exterior, comprariam e
estocariam o excedente da produgio de café. Outras dividas foram sendo contraidas
a0 longo das décadas e conforme as politicas governamentais, com a justificativa de
intensificar o desenvolvimento nacional. Mas, como dissemos, é no periodo posterior
ao golpe militar que os empréstimos voltam a aumentar substancialmente, devido 2
politica desenvolvimentista conhecida como “milagre econdmico”, quando a inddstria
brasileira cresceu a taxas elevadissimas gracas ao ingresso macigo de capitais estran-
geiros e os investimentos internos feitos pelo Governo. Entretanto, a indtistria de bens
de consumo durdveis, com a producio de automéveis 2 frente, comeca a encalhar,

> Baleeiro, Aliomar. Op. cit., p. 463-468.
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em grande parte devido 2 crise mundial do petréleo, que repercute na elevacio nas
taxas de juros, somadas aos gastos dos grandes projetos de geracio de energia. Em
1982, vivernos ¢ ano da faléncia declarada do modelo brasileiro de desenvolvimento
e o pafs recorre ao FMI. Ao final daquele governo, que encerra a ditadura militar, a
divida externa encontrava-se em quase 100 bilhdes de ddlares. Para obter crédito ex-
terno, o Brasil recorre ao Fundo Monetério Internacional, criado em 1944, em Bretton
Woods, instituicdo internacional que tem como objetivo regular o funcionamento do
sistemna monetdrio internacional e permitir a recuperacio dos pafses em crise econé-
mica, mediante a concessdo de empréstimos publicos de curto prazo, condicionados
3 imposicio de diretrizes para sua recuperacio financeira (reequilibrio da balanca
financeira). Na mesma linha de funcionamento, temos o BIRD - Banco Internacional
de Recuperacio e Desenvolvimento, que concede empréstimos a longo prazo, para
projetos de investimento.

Entretanto, ap6s intimeros planos econdmicos dos governos democraticos a
partir da Constituicdo de 1988, o Brasil chega, ao final da primeira década do século
XXI, pela primeira vez na sua hist6ria, com ativos externos maiores que sua divida,
nio apenas devido ao aumento de suas reservas monetdrias, mas também em face da
amortizacdo de suas obriga¢des internacionais, ganhando novo status de credor externo.

6.3. CREDITO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE INTERVENCAQO

O Estado possui diversas fungbes, mas todas elas, basicamente, se resumem num
tnico objetivo, que é o de atender as necessidades da coletividade. Pode realizd-las de duas
maneiras: direta ou indireta. Quando as realizar diretamente, o Estado estard oferecendo
aos individuos bens ou servicos ditos piblicos, suportando seus custos com recursos
originarios dos seus bens, patriménio ou dos cofres piblicos. Porém, podera fazé-lo
de forma indireta, regulando, fiscalizando, limitando ou estimulando determinadas
préticas, atividades ou condutas. Uma das possiveis maneiras de intervencéo ¢ através
do financiamento ao particular, oferecendo-lhe recursos financeiros para atuar na seara
econdmica ou social, desde que haja interesse ptblico em apoiar tais atividades privadas.

Aqui temos uma das fun¢des do crédito piiblico: como instrumento de interven-
¢ao do Estado na sociedade. Através desse mecanismo, o Estado propicia o atingimento
dos seus objetivos de forma indireta, mas ignalmente eficaz.

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto,*

o Estado contemporaneo ndo se esgota como garantidor da convivéncia harmoniosa,
como prestador de servigos publicos e como preservador de valores econdmicos e cul-
turais. Cabe-lhe, ainda, além destas funcdes, estimular a sociedade a desenvolver-se,
o que vale dizer, auxiliar cada individuo e cada uma de suas multiformes expressdes
gregarias a utilizar plenamente suas potencialidades, em todas as manifestacdes

1 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14. ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 523.
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da vida humana, proporcionando-thes o acesso a melhores condictes e a todos og
instrumentos disponiveis para o progresso.

Essa € uma das faces do crédito publico: recursos financeiros oferecidos pelo
Estado ao particular. Assim, quando o Estado ¢ o credor na relacio, ele agird como
agente de fomento e de desenvolvimento econdmico e social, a0 financiar o particular
em areas especialmente escolhidas por serem dotadas de interesse ptblico, onde, em
vez de o Estado atuar diretamente, ele oferecerd condicbes para que o particular o
faca. Nesses casos, seu objetivo ndo é a remuneragio do dinheiro emprestado (apesar
de cobrar juros, normalmente abaixo dos de mercado), mas sim o de colaborar com
o desenvolvimento econdmico, conforme atribuido que lhe ¢ pertinente, segundo o
que dispde o art. 174 da Constituicdo.’

Assim, quando o Estado, através de uma de suas instituicoes financeiras de fo-
mento - como o BNDES - empresta aos cidadaos ou as empresas privadas, ele facilita o
desenvolvimento sustentavel e equilibrado da economia em 4reas, por exemplo, como
a agricultura, a inddstria, o comércio e os servigos, além de implementar linhas de
investimentos sociais, direcionados para a habitagdo, a educacio, a satide, a agricultura
familiar, o saneamento basico, o transporte urbano e outros.

E o crédito publico como instrumento de desenvolvimento social e econdmico.

6.4. CREDITO PUBLICO COMO FONTE DE RECEITAS PUBLICAS

Nem sempre as receitas publicas ordindrias, especialmente as de natureza tribu-
taria, sdo suficientes para atender as necessidades financeiras do Estado. Surge, entéo,
o papel do crédito piblico como instrumento alternativo de financiamento.

Assim, sob a 6tica do crédito publico como fonte de recursos financeiros para o
atendimento das despesas publicas — modalidade de receita ptiblica -, temos o Estado
como devedor em contratos de empréstimos, em que o particular lhe disponibiliza
recursos em troca da remuneragdo do dinheiro no tempo (juros).

O Estado como tomador de empréstimos para financiar as despesas ptiblicas &,
alids, a associagdo mais comum que a doutrina costuma fazer a respeito do crédito
publico. Poucos autores incluem no conceito de crédito publico o viés anteriormente
analisado, que tem o Estado como fornecedor de capital, no exercicio da sua funcio
fomentadora, estimuladora, desenvolvimentista ou interventiva na economia.

Entretanto, costumava-se afirmar que o crédito piiblico sé poderia ser consi-
derado uma modalidade de receita publica extraordindria, prestigiando-se o carater
de definitividade das receitas nos cofres publicos e vinculando-se esta modalidade
de fonte de recursos ao financiamento de despesas publicas excepcionais ou extraor-
dindrias. Essa visdo ¢, porém, superada nos dias de hoje, j4 que o crédito ptblico faz

Constituigdo Federal de 1988 — Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade eco-
nomica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungoes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor piiblico e indicativo para o setor privado.
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parte integrante do orcamento como fonte regular de financiamento estatal, inclusive
classificado pela Lei n° 4.320/1964 como espécie de receita de capital.

Nesse sentido, afirma Aliomar Baleeiro que “o crédito publico inclui-se entre os
varios processos de que o Estado pode langar méo para obtengdo de fundos (...). Na
maioria dos pafses, nos tiltimos séculos, ele constitui processo normal e ordindrio de
suprimento dos cofres ptiblicos™

Segundo Kiyoshi Harada,

para a generalidade dos autores, crédito ptiblico é um contrato que objetiva a trans-
feréncia de certo valor em dinheiro de uma pessoa, fisica ou juridica, a uma entidade
priblica para ser restituido, acrescido de juros, dentro de determinado prazo ajustado.
Corresponde, portanto, na teoria geral dos contratos, a0 mutuo, espécie do género
empréstimo, ou seja, empréstimo de consumo, em contraposicio ao comodato, que
configura um empréstimo de uso.

As operacdes de crédito piiblico se concretizam através de contratos de emprés-
timos, sejam eles especificos e diretos entre o credor e o devedor, sejam eles operacio-
nalizados através da emissio pulverizada de titulos ptiblicos (p. ex., Bénus do Tesouro
Nacional, Obrigacdes do Tesouro Nacional, Letra Financeira do Tesouro Nacional,
Nota do Banco Central e Letra do Tesouro Nacional).

Apesar da controvérsia sobre a natureza juridica do crédito piblico — que envolvia
teses que afirmavam ser um ato de soberania ou, ainda, um ato legislativo -, hoje ¢
pacifico o entendimento sobre sua natureza contratual.

Para esclarecer melhor a questio da natureza juridica do crédito publico
enquanto fonte de receita ptiblica, temos quatro correntes a considerar, cada qual
contemplando um aspecto relevante da relagdo: a) ato de soberania, constituindo
o empréstimo ptblico uma obrigacdo de Direito Publico unilateralmente criada
pelo Estado, justificando a impossibilidade de invasdo ou de intervengdo forgada do
Estado credor no Pais devedor quando este ndo conseguisse saldar sua divida;® b)
ato legislativo, uma vez que os empréstimos publicos se originam de atos normativos
editados especificamente para tal fungio; c) contrato de direito privado, ja que seguiem
a disciplina do contrato de miituo previsto no Direito Privado; d) contrato de direito
piiblico (ou administrativo), uma vez que, ndo obstante haja uma aproximagio entre o
contrato de mutuo do direito civil e o contrato de direito administrativo, o Estado néo
figura em posicdo de igualdade com o particular nem tem a mesma liberdade deste

¢ Baleeiro, Aliomar. Uma Introducdo & Ciéncia das Finangas. 17. ed., Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 579.

7 Harada, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 9. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 114.

8 Essa teoria foi a base da denominada Doutrina Drago (1902), desenvolvida pelo Ministro das
Relacdes Exteriores argentino Luis Maria Drago, que propunha a impossibilidade do uso da
forga para exigir o pagamento de dividas entre nages. Justificava-se, na época, a supressdo fie
métodos coercitivos e armados em face da Venezuela por parte de Inglaterra, Alemanha e Italia,
para cobrarem suas dividas.
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na operacio, especialmente por haver necessidade de autorizagio legislativa, previsao
orcamentéria e controle do Congresso Nacional. Em face da atual configuragio do
ordenamento vigente em nosso pais, parece-nos como mais adequada a adogio da
tltima corrente (contrato de direito ptiblico).

6.5. EFEITOS ECONOMICOS DO CREDITO PUBLICO

Ao oferecer recursos financeiros ao setor privado, ou ao buscar no mercado
financeiro recursos para realizar suas atividades e financiar as despesas ptiblicas em
geral, as operacdes de crédito materializadas pelos empréstimos priblicos geram efeitos
econdmicos relevantes.

Ressalve-se, entretanto, que tais reflexos econémicos precisam ser analisados
em conjunto com a politica econdmica de cada época € de cada lugar, especialmente
quanto as doutrinas que pregam o endividamento (Keynes), e quanto as que, em
sentido contrario, defendem o equilibrio orcamentdrio e a reestruturagdo da divida
publica interna e externa.

Nesse sentido, recorremos aos escritos de Aliomar Baleeiro,” que identificou
esses efeitos em andlise acurada sobre o assunto, especialmente quanto 2 questio do
compartilhamento dos encargos dos empréstimos piiblicos no tempo por geragges
futuras, quanto a possibilidade de aquecimento de economias em periodos de retracio
e, finalmente, no controle inflaciondrio.

O primeiro reflexo percebido pelo financista seria o de que as geragbes fu‘tgras
partilhariam as despesas da atualidade, como um processo de reparticdo de encar-
gos no tempo, diferentemente do que ocorre em regra com a tributagao, que divide
o gravame entre os individuos no mesmo periodo. O beneficio das geragdes futuras
se originaria no resultado dos investimentos realizados e concretizados a partir da
contratacio dos empréstimos, compartilhando o 6nus com as geragdes presentes.

Outro efeito é o de propiciar liquidez financeira e recursos para financiar o
atendimento de despesas ptiblicas em periodos de retragio ou até mesmo de depressao
econdmica, complementando a fungio dos tributos, uma vez que nesses periodos de
baixa produtividade, consumo e investimentos, as receitas tributarias se reduzem, na
medida em que a produtividade em geral ¢é afetada negativamente.

O controleda inﬂagéo, a0 se retirarem temporariamente 08 recursos financeiros
de circulacio, a partir da contratagéo dos empréstimos, com a devolugio do dinheiro
em momento posterior ja em fase de equilibrio e de estabilidade monetaria ¢, tam-
bém, um mecanismo utilizado juntamente com a tributagio no processo de controle
do consumo excessivo.

Quanto 4 comparacio entre os reflexos econdmicos do crédito publico no am-
: . PR 0
bito interno e externo, interessante analise é feita por Fernando Rezende.® Segundo

? Baleeiro, Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. 15. ed., Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 475-486.
1 Rezende, Fernando. Financas Piblicas. Sdo Paulo: Atlas, 1983, p. 270-271.
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este autor, ainda que ambos tenham a mesma magnitude e taxas de juros similares,
o crédito publico externo representa uma carga financeira maior para a comunidade
nacional, se comparado com o crédito publico interno, uma vez que os pagamentos de
juros feitos a estrangeiros acarretariam uma dedugio da renda interna disponivel, ao
passo que os pagamentos de juros referentes ao crédito interno seriam considerados
como simples transferéncias internas.

6.6. CLASSIFICACAO DO CREDITO PUBLICO

Como fonte regular de financiamento do Estado, o empréstimo ptiblico como
concretizago do crédito ptiblico acaba por possuir diversas classificacGes, cada qual
destacando uma caracteristica do seu tipo.

A classificagdo mais tradicional refere-se a competéncia do ente federativo que
contrai 0 empréstimo ptiblico, podendo ser federal, estadual ou municipal.

Analisando sob o aspecto do momento do reembolso, podemos distinguir o
empréstimo piiblico de curto prazo, quando a conclusio do contrato e o respectivo
reembolso sdo realizados no mesmo exercicio financeiro do seu inicio, do empréstimo
publico de longo prazo, quando a devolucdo dos valores emprestados se realiza em
anos subsequentes & contratacio inicial.

Por sua vez, na ética da sua territorialidade, podemos identificar o empréstimo
publico interno, quando credor e devedor encontram-se na mesma esfera territorial
da captagio dos recursos (em geral considerado no mesmo pais, mas pode-se estender
o conceito para se realizado dentro do territério do prdprio ente federativo: Estado
ou Municipio), ao passo que o empréstimo publico externo ou internacional ocorre
quando o local da captagdo dos recursos nio é nacional, sendo normalmente celebrado
com uma pessoa estrangeira, seja com outro pais, com uma empresa estrangeira sediada
no exterior ou em outro mercado financeiro que néo o brasileiro. Registre-se que essa
classificagio pode comportar nio apenas o elemento territorial da captacio dos recursos,
mas também a nacionalidade da moeda, das partes ou do local de celebracio do contrato.

Podem, ainda, ser classificados quanto & caracteristica da sua realizacio, distin-
guindo-se em empréstimo piiblico voluntério, se a sua contratagio for pautada pela
liberdade e autonomia da vontade das partes, e 0 empréstimo ptiblico compulsério,
se for baseado no poder de império estatal, nao havendo possibilidade de escolha em
emprestar ou nio, j& que o elemento volitivo neste caso néo existird. Exemplo de em-
préstimo ptiblico voluntério sdo as emissdes de titulos da divida publica, que podem
ser adquiridos no mercado financeiro, ao passo que, como exemplo de empréstimo
publico compulsério, temos os depésitos bancdrios compulsérios que as instituicoes
financeiras sdo obrigadas a realizar perante o Banco Central. Importante nesta clas-
sificagdo € ndo confundir o empréstimo publico compulsério, modalidade de crédito
publico, com o empréstimo compulsério, considerado como espécie de tributo."

"' Por diversas razdes considera-se o empréstimo compulsério modalidade de tributo restituivel,

entendimento este que foi chancelado pelo STF (RREE 138.284-8; 146.733; ADC-1/DF). Primeiro,
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6.7. CREDITO PUBLICO NA LEGISLACAQ BRASILEIRA

O Brasil vem utilizando o crédito publico como instrumento de captagdo de
receitas desde a col6nia. Isto porque ja encontramos a previsao da sua existéncia no
texto do Alvara de 09 de maio de 1810, que determinava que todas as dividas contraidas
pela Real Fazenda da Capitania do Rio de Janeiro até o fim do ano de 1797 se consi-
derariam “antigas”, impondo-se a pena de prescri¢do a todos os credores que no prazo
de trés anos nao apresentassem ao Conselho da Fazenda os respectivos documentos
para as competentes habilitagdes.

Na Constituicao imperial de 1824, competia a Assembleia Geral autorizar a to-
mada de empréstimos (art. 15, inciso XIII). Na Constituigdo de 1891, havia a previsio
para o Congresso Nacional legislar sobre a matéria de crédito ptiblico e autorizar o
Poder Executivo a contrair empréstimos e fazer outras operagdes de crédito (art. 34),
além de afirmar que o Governo da Unifo garantiria o pagamento da divida ptblica
interna e externa (art. 84). Na Carta de 1934, sua previsdo vinha no art. 39, item III,
que atribufa ao Poder Legislativo, com a sangio do Presidente da Reptiblica, a compe-
téncia para dispor sobre a divida ptblica, os meios para paga-la e sobre a abertura e as
operagdes de crédito. A Constituicao de 1937 fixou a atribuicdo do Poder Legislativo
para tratar de crédito publico no seu art. 16. Em 1946, a Constituigio estabelecia seu
regime em diversos dispositivos (art. 7°, inciso IV; art. 23, incisos I e II; art. 33; art.
63, inciso II, e art. 65, inciso III). Na Carta de 1967 (com a Emenda Constitucional
n° 01/1969), a previsdo vinha no art. 46, inciso I, ao dispor competir ao Congresso
Nacional tratar de abertura e operagdes de crédito, da divida publica e das emissdes
de curso forgado.”

porque estando o empréstimo compulsério previsto na Constitui¢ao Federal de 1988 no capitulo
do Sistema Tributario Nacional (art. 148), bem como expresso no Cédigo Tributdrio Nacional
(art. 15), derivaria destes dispositivos legais o regime juridico a que estaria submetido. Segundo,
a prépria Constituicdo lhe impde a observéncia do principio da anterioridade, condicionante
existente apenas para os tributos em geral. Terceiro, por ser compulsério, estaria de acordo com
a natureza coativa dos tributos prevista no art. 3° do CTN que diz que “Tributo ¢ toda prestagéo
pecunidria compulsdria {...)", o que seria reforgado pelo teor do art. 4° ao estabelecer que “A
natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador (...) sendo irrelevantes
para qualifica-la: (...) IT - a destinacio legal do produto da sua arrecadagio”

Constituicdo de 1891, Art. 34. Compete privativamente ao Congresso Nacional: {...) 2°) autorizar
o Poder Executivo a contrair empréstimos e a fazer operagdes de crédito; 3°) legislar sobre a divida
publica e estabelecer os meios para o seu pagamento. Constituicdo de 1891, Art. 84. O Governo
da Unido afianca o pagamento da divida piblica interna e externa. Constituicdo de 1934, Art.
39. Compete privativamente ao Poder Legislative, com a sangio do Presidente da Repuiblica: (...)
3) dispor sobre a divida publica da Unido e sobre os meios de pagd-la; regular a arrecadacdo e
a distribuicdo de suas rendas; autorizar emissées de papel-moeda de curso forgado, abertura e
operagdes de crédito. Constituicio de 1937, Art. 16. Compete privativamente ¢ Unido o poder
de legislar sobre as seguintes matérias: (...) VI - as finangas federais, as questoes de moeda, de
crédito, de bolsa e de banco. Constituigdo de 1967, Art. 46, Ao Congresso Nacional, com a san¢do
do Presidente da Republica, cabe dispor, mediante lei, sobre todas as matérias de competéncia da
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A Constitui¢do Federal de 1988, por sua vez, possui intimeros dispositivos em
matéria de crédito piblico, dos quais passamos a destacar os principais. Primeiro,
ternos no art. 21, inciso VIII, a previsdo da competéncia da Unifo para “administrar
as reservas cambiais do Pafs e fiscalizar as operages de natureza financeira, especial-
mente as de crédito”. No art. 22, inciso VII, estd a previsdo da competéncia da Unido
para legislar sobre a politica de crédito. O art. 48 traz a competéncia do Congresso
Nacional para dispor sobre as operagdes de crédito e da divida puiblica (inciso IT), bem
como sobre 0 montante da divida mobilidria federal (inciso XIV). O art. 52 estabelece
competir privativamente ao Senado Federal

dispor sobre limites globais e condi¢cbes para as operacgdes de crédito externo
e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas
autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Ptblico federal” (inciso
VII); “dispor sobre limites e condi¢bes para a concessdo de garantia da Unifo em
operagdes de crédito externo e interno” (inciso VIII); “estabelecer limites globais e
condi¢des para o montante da divida mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (inciso IX).

Ja oart. 163 atribui 2 Lei Complementar a competéncia para dispor sobre normas
gerais sobre a divida publica externa e interna e emissdo e resgate de titulos da divida
publica (incisos IT, I e IV).

A Lei Complementar n° 101/2000 traz no seu Capitulo VII (arts. 29 a 42), in-
titulado “Da Divida e do Endividamento”, as normas gerais sobre o crédito piblico,
incluindo os limites da divida publica e das operagdes de crédito, a contratacio das
operagdes de crédito, as limitagdes ao Banco Central, as garantias e contragarantias,
0s restos a pagar efc.

Finalmente, a Lei n° 4.320/1964, apesar de dispor sobre normas gerais de direito
financeiro, pouco tratou do crédito publico, tio somente reconhecendo as operagdes de
crédito e classificando-as como receita de capital.”® Nesse sentido, o art. 3° estabelece
que “a Lei de Orcamentos compreenderd todas as receitas, inclusive as de operagGes de
crédito autorizadas em lei”. Ja o art. 11, § 4°, ao apresentar a classificagdo das receitas,
incluiu as operagdes de crédito no grupo das receitas de capital.

6.8. TITULOS DE CREDITO PUBLICOS

O crédito publico se operacionaliza através de empréstimos. Estes podem ser
feitos diretamente entre as partes, envolvendo, em regra, instituicdes financeiras pi-
blicas ou privadas, nacionais ou estrangeiras. Ou podem se operacionalizar de maneira
pulverizada, quando o tomador do empréstimo (Estado) emite titulos representativos

Unido, especialmente: (...) II - 0 orgamento; a abertura e as operagées de crédito; a divida piiblica;
as emissdes de curso forcado.

Isto se justifica uma vez que o sisterna financeiro brasileiro ainda era embriondrio na década
de 1960, tanto assim que o Banco Central do Brasil 6 foi criado no final do ano de 1964.
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de fractes do contrato de empréstimo que sio lancados no mercado financeiro para
a captacio dos recursos.

Esta modalidade de captacio de recursos financeiros se faz pela emissdo de titulos
da divida publica, que podem ser nominativos ou ao portador; federais, estaduais ou
municipais; internos ou externos (nacionais ou internacionais); em moeda nacional ou
estrangeira; de curto, médio ou longo prazo; pés-fixados ou prefixados, conforme sua
indexacio. Assumem diversas formas, tais como as apolices, bonus, cupdes, obrigagdes,
letras, notas e bilhetes.

As espécies federais mais conhecidas emitidas pelo Tesouro Nacional ou pelo
Banco Central sdo: Ativos da Divida Agricola; Bénus do Tesouro Nacional (ja extin-
to); Certificados da Divida Publica; Certificados do Tesouro Nacional; Certificados
Financeiros do Tesouro; Créditos Securitizados; Letras do Tesouro Nacional; Letras
Financeiras do Tesouro; Notas do Tesouro Nacional; Titulos da Divida Agraria, Letras
do Banco Central, Notas do Banco Central, Bénus do Banco Ceniral, entre outros.

Identificamos vérios beneficios da operacio para ambas as partes. O tomador
do empréstimo, emitente dos titulos, ird utilizar os recursos captados para diversas
finalidades, seja como instrumento de politica monetaria, seja no financiamento direto
das suas atividades ou até mesmo para refinanciar a prépria divida publica. Por sua
vez, o adquirente dos titulos, que figurard como o prestamista, além de ser remunerado
por juros, poderd negociar os titulos no mercado, oferecé-los em garantia de outras
operacdes ou negdcios e, até mesmo, quitar débitos perante o Estado.

A sua emissio e resgate se submetem ao principio da legalidade, jd que a Consti-
tuicao prevé que lei complementar dispord sobre a matéria (art. 163, inciso IV), devendo
estar autorizadas as operacdes em lei ou no orgamento (art. 165, § 8°), competindo ao
Senado Pederal fixar, por proposta do Presidente da Reptiblica, limites globais para
o montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e dispor sobre os limites globais e condi¢des para as operagdes de crédito
externo e interno, divida mobilidria e concessdo de garantias (art. 52, incisos VIa IX).

Em regra, ao final do seu prazo, o prestamista ird realizar o resgate do titulo
pelo valor integral, quando se diz que o titulo “vencen” e a divida foi amortizada.
Mas os titulos, ao final do seu prazo, poderio ser convertidos em novos titulos, com
caracteristicas iguais ou diferentes, de maneira voluntaria ou forc;ada.

A remuneracio dos titulos publicos é feita através do pagamento de uma taxa
de juros devida periodicamente (mensal, semestral, anual etc.), que variard segundo
a maior ou menor liquidez do mercado e, principalmente, em face da seguranga no
pagamento dos titulos ao final do seu prazo, o que muitas vezes exige uma garantia a
ser oferecida pelo emitente. Paises (ou entes federativos) que ja pediram a moratéria
de suas dividas encontram maiores dificuldades em langar titulos no mercado devido
ao alto risco para o investidor, onerando sua remuneragio a fim de compensar o in-
vestimento. Em certos casos de baixa atratividade no investimento, além de majorar
a taxa de juros, os titulos acabam sendo emitidos “abaixo do par”, quando o seu valor
nominal é superior ao valor de colocagdo no mercado, mas com a obrigagdo de resgate
pelo valor integral.
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Os Titulos Publicos Federais sdo os mais conhecidos e de maior circulacio
no Brasil. A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), orgao do Ministério da Fazer;da
responséavel pela administragio da divida ptblica federal interna e externa, tem atri-
bui¢io de emitir, controlar e resgatar titulos ptblicos federais. Atualmente, os titulos da
divida ptiblica interna emitidos pela STN sio aqueles definidos na Lei n° 10.179/2001,
cujas caracteristicas estdo descritas no Decreto n° 3.859/2001. S4o todos emitidos na
forma escritural (com registro eletrénico e nio em cértula), o que significa que os
direitos creditorios, as cessoes desses direitos e os resgates do valor principal e dos
rendimentos sdo registrados eletronicamente nas centrais de custédias autorizadas
pelo Banco Central do Brasil, quais sejam: SELIC/BACEN (Sistema Especial de Liqui-
dagao e de Custddia), CETIP S/A - Mercados Organizados e CBLC/BMF-BOVESPA
(Companhia Brasileira de Liquidago e Custédia). No passado, a aquisicio desses
titulos ptiblicos ocorria indiretamente, por meio da aquisicio de cotas de fundos de
investimento, através de instituicfes financeiras que funcionavam como intermedié-
rias. Atualmente, para aquisi¢io de titulos da Divida Publica Federal, os investidores:
a) pessoa fisica, realizardo a aquisigdo direta por meio do Programa Tesouro Direto,
ou de forma indireta, através de instituicbes financeiras, fundos de investimento e/
ou previdéncia privada; b) pessoa juridica, através do seu cadastramento e operacio
por uma instituicdo financeira intermediadora.™

Dentre os titulos ptiblicos federais que cormpdem a Divida Piiblica Mobilidria
Federal interna (DPMFi), destacam-se as Letras do Tesouro Nacional (LTN) e as Notas
do Tesouro Nacional - Série F (NTN-F), titulos com remuneragio prefixada; as Letras
Financeiras do Tesouro (LFT), com remuneracio indexada a taxa Selic; e as Notas do
Tesouro Nacional — Série B (NTN-B) e Série C (NTN-C), titulos indexados ac IPCA
e 20 IGP-M, respectivamente. A quase totalidade (mais de 95%) dos tftulos publicos
federais em circulacéo, inclusive os citados acima, est4 custodiada no Selic - Sistema
Especial de Liquidagio e de Custddia, que é administrado pelo Banco Central. O
restante dos titulos estd registrado na Cetip ~ Central de Custédia e de Liquidacio
Financeira de Titulos.

Uma questio que constantemente se apresenta nas esferas administrativa e ju-
dicial ¢ a da utilizacdo de determinados titulos publicos federais para a compensacio
e pagamento de tributos. Ocorre que, 3 excegdo dos Titulos da Divida Agréria, os
quais podem ser utilizados para o pagamento de 50% do Imposto Territorial Rural
(art. 105, Lei n° 4.504/1964), hoje em dia ndo hd nenhuma hipétese de pagamento ou
compensagio de tributos com titulos ptiblicos, uma vez que a previsio estabelecida no
art. 6° da Lei n° 10.179/2001, que permitia a utilizacdo das LTNs, LFTs e NTNs para
pagamento de tributos desde que estes estivessem vencidos, encontra-se superada, uma
vez que todos os titulos publicos federais emitidos foram resgatados nos respectivos
vencimentos, ndo havendo nenhum na condicdo de vencido.

" Informagdes contidas na brochura intitulada “Prevencio 4 Fraude Tributéria com Titulos Publicos

Antigos”, publicada pela Secretaria do Tesouro Nacional, em conjunto com a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, o Ministério Publico da Unido e a Secretaria da Receita Federal do Brasil.
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A mesma vedacdo ocorre em relacio aos pedidos de resgate, troca, conversio e
compensacio com tributos envolvendo apélices antigas, emitidas sob a forma cartular
(impressas em papel). Todas as LTNs cartulares existentes hoje no mercado sio falsas,
vez que o seu vencimento dava-se no prazo méximo de 365 dias (emitidas na década de
1970) e ndo houve qualquer repactuagio. Outrossim, até a segunda metade do século
XX, o Governo Brasileiro, em diversas ocasides, emitiu titulos com a finalidade de
captar recursos para financiamento de agGes necessarias ao desenvolvimento do pais,
tais como as Apdlices da Divida Publica, as Obrigacbes de Guerra, as Obrigacbes do
Reaparelhamento Econdmico, os Titulos de Recuperac¢do Financeira e os Titulos da
Divida Interna Pundada Federal de 1956. Porém, em 1957, o Governo, no interesse
de padronizar sua divida, promoveu a troca de todos os seus titulos emitidos entre
1902 e 1955 por novos.

Assim, a partir de 1957, aquelas apdlices tornaram-se exigiveis, tendo como
consequéncia o inicio do prazo prescricional de cinco anos. Portanto, em 1962, todas
as apdlices emitidas até 1955 e ndo trocadas pelos novos titulos deixaram de ter valor.
Assim, todos esses titulos publicos federais, bem como quaisquer outros em forma de
papel que nio sejam Titulos da Divida Agréria, encontram-se prescritos, conforme
Parecer n° 859 da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), publicado no
Diério Oficial da Unido, de 06 de julho de 1998, Secdo 1, paginas 13 a 17, por forga
da Lei n° 4.069/1962 e dos seguintes diplomas legais: 1) Decreto-Lei n° 263, de 28 de
fevereiro de 1967, que autorizou o Poder Executivo a resgatar Titulos da Divida Pablica
Interna Federal, sem cldusula de correcio monetaria, emitidos anteriormente aquela
data. Este Decreto-lei estabeleceu um prazo de seis meses a contar do inicio da execugio
efetiva dos respectivos servicos, divulgado em edital publicado pelo Banco Central do
Brasil, o que ocorreu em 05/07/1968. O referido Edital estabeleceu, para os titulos que
mencionava, prazos de apresentacio, respectivamente, de 01/07/1968 201/01/1969 e de
02/09/1968 a 02/03/1969. Vencidos os prazos citados, os titulos, inclusive juros, seriam
considerados prescritos nos termos do art. 3° do Decreto-lei em questao; 2) Decreto-
-Lei n° 396, de 30 de dezembro de 1968, que prorrogou por mais seis meses 0 prazo
mencionado no Decreto-Lei n° 263/1967. Consequentemente, 0s prazos finais para
a apresentacio dos titulos passaram a ser, respectivamente, 01/07/1969 e 02/09/1969.
Apos essas datas, a divida prescreveu, inclusive os juros devidos.

6.9. DIVIDA PUBLICA

A divida ptiblica propriamente dita representa o somatério das obrigagées do
Estado perante todos os seus credores referentes aos empréstimos piblicos contraidos
no mercado interno ou externo, seja através dos contratos diretos com instituicdes
financeiras ou demais credores, seja pela emissao de titulos, para financiar as despesas
publicas ndo cobertas pelas receitas publicas ordindrias, especialmente as tributérias.
Ha quem inclua, também, no conceito de divida publica as garantias prestadas pelo
Estado, uma vez que estas podem se converter em obrigacio. Mas sob a ética de um
conceito mais amplo, é comum a referéncia a divida piiblica consolidada, que englo-
ba as obrigacdes relativas aos empréstimos de longo prazo, juntamente com todas as
demais obrigacdes estatais, tais como as obriga¢des previdencidrias, com o pagamento
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de saldrios, aquisicio de moveis ou imdveis, pagamento de fornecedores e prestadores
de servigos, precatorios etc. Todavia, como estamos analisando neste capitulo apenas
as operagdes referentes ao crédito publico, o primeiro coneeito € o que nos interessa.

O art. 29 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000) adota as seguintes
defini¢des sobre a matéria; I — divida piblica consolidada ou fundada é o montante
total, apurado sem duplicidade, das obrigacdes financeiras do ente da Federacio, assu-
midas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizaio de operacées
de crédito, para amortizacdo em prazo superior a doze meses; II - divida piblica
mobilidria é a divida piblica representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive
os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios; III - operacio de crédito é o
compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissao
e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras
operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros; IV — concessio
de garantia é o compromisso de adimpléncia de obrigacdo financeira ou contratual
assumida por ente da Federacdo ou entidade a ele vinculada; V - refinanciamento
da divida mobiliaria é a emissio de titulos para pagamento do principal, acrescido
da atualiza¢do monetaria.

Temos, também, a divida piiblica flutuante, que é aquela contraida a curto
prazo, para atender as momentaneas necessidades de caixa, surgindo no momento em
que as receitas referentes a respectiva despesa ainda ndo tenham sido percebidas. Esta
dfvida caracteriza-se por nio depender de autorizacdo legislativa, somente podendo
ser contraida internamente e por curto prazo, compreendendo, segundo o art. 92 da
Lein®4.320/1964: 1 - os restos a pagar, excluidos os servigos da divida; II - os servigos
da divida a pagar; III - os depdsitos; IV — os débitos de tesouraria.

Em eventual inadimpléncia da divida pablica interna, a Constitui¢io Federal
de 1988 estabelece, no art. 34, inciso V, e no art. 35, inciso I, que, respectivamente,
a Unido intervird nos Estados e no Distrito Federal, para reorganizar as finangas da
unidade da Federacio que suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois
anos consecutivos, salvo motivo de for¢a maior. No mesmo sentido, estabelece que os
Estados poderio intervir em seus Municipios, quando deixar de ser paga, sem motivo
de for¢a maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada.

Denomina-se moratdria o instituto segundo o qual o Estado deixa volunta-
riamente de pagar o débito, e bancarrota quando a inadimpléncia nio ¢ voluntaria,
motivada pela insuficiéncia de recursos financeiros. Em qualquer caso, costuma-se, em
Ambito internacional, realizar a arbitragem para solucionar o conflito de interesses entre
credor e devedor. Internamente, podera o credor executar a obrigacdo vencida perante
os tribunais, tramitando pela forma ordinéria e, condenado o Estado, expedindo-se o
respectivo Oficio Requisitério para pagamento através de Precatério.

Para evitar tanto a intervengdo estatal como a ocorréncia de moratérias, ban-
carrotas ou a execugdo judicial dos valores, a legislagio estabelece mecanismos de
fiscalizacio para a autorizacdo da contratagio de créditos piblicos. Assim, é prevista
a fiscalizacdo dos contratos realizados pela Administragdo Publica a cargo dos Tri-
bunais de Contas e pelos 6rgios internos dos respectivos Poderes (art. 70, CF/1988).
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Tratando-se de Crédito e de Divida Piblica Interna, o Banco Central do Brasil
tem fungdes relevantes, estabelecidas pela Constituigio Federal de 1988 (art. 164,
CF). Atua como um drgéo estatal controlador e disciplinador do mercado financeiro
brasileiro. Possui diversas atribuicdes, dentre as quais destacam-se o exercicio exclu-
sivo da competéncia para emitir moeda, para comprar e vender titulos de emissdo do
Tesouro Nacional, para regular a oferta de moeda ou taxa de juros, e para depositar
as disponibilidades de caixa da Unifo. Assim, por exemplo, quando houver excesso
de dinheiro em circulagdo que possa gerar inflagdo, o Banco Central poderd vender
titulos ptiblicos e enxugar a oferta de capitais ou, ao contrario, comprar os titulos e
recolocar o dinheiro disponivel no mercado. Além destas atribuicdes previstas na
Constituicdo Federal, identificamos nos arts. 10 ¢ 11 da Lei n° 4.595/1964 as seguin-
tes atribui¢des do Banco Central: a) realizar operagdes de redesconto e empréstimo
a instituigbes financeiras bancirias; b) efetuar o controle dos capitais estrangeiros; c)
exercer a fiscalizagdo das instituigdes financeiras e aplicar as penalidades previstas;
d) conceder autorizagdes as instituicGes financeiras; €) exercer permanente vigildncia
nos mercados financeiros e de capitais.

O Banco Central do Brasil, autarquia federal integrante do Sistema Financeiro
Nacional, foi criado em 31/12/1964, com a promulgacio da Lei n° 4.595. Antes da
criacdo do Banco Central, o papel de autoridade monetéria era desempenhado pela
Superintendéncia da Moeda e do Crédito — Sumoc, pelo Banco do Brasil - BB e pelo
Tesouro Nacional. A Sumoc, criada em 1945 com a finalidade de exercer o controle
monetario e preparar a organizagio de um banco central, tinha a responsabilidade
de fixar os percentuais de reservas obrigatérias dos bancos comerciais, as taxas-do
redesconto e da assisténcia financeira de liquidez, bem como os juros sobre depésitos
bancérios. Além disso, supervisionava a atuacdo dos bancos comerciais, orientava a
politica cambial e representava o pais junto a organismos internacionais. O Banco do
Brasil desempenhava as fungdes de banco do governo, incumbindo-The o controle
das operagdes de comércio exterior, o recebimento dos depésitos compulsérios e
voluntdrios dos bancos comerciais e a execucio de operacdes de cAmbio em nome de
empresas publicas e do Tesouro Nacional, de acordo com as normas estabelecidas pela
Sumoc e pelo Banco de Crédito Agricola, Comercial e Industrial. O Tesouro Nacional
era o Orgdo emissor de papel-moeda. Importante ressaltar que a Constituicio de 1988
prevé ainda, em seu art. 192, a elaboracio de Lei Complementar do Sistema Finan-
ceiro Nacional, que devers substituir a Lei n° 4.595/1964 e redefinir as atribui¢des e
a estrutura do Banco Central do Brasil.

Ao falar da divida publica externa brasileira, ndo podemos deixar de destacar
o papel do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Internacional de Re-
construgio e Desenvolvimento (BIRD), também conhecido como Banco Mundial,
organismos financeiros internacionais, ambos criados em 1944 na Conferéncia de
Bretton Woods, com o propésito de facilitar a estabilidade financeira mundial no
pos-guerra e fornecer recursos para investimentos. Ao BIRD caberia o financiamento
da reconstrugao dos paises destruidos pela guerra e, posteriormente, o financiamento
de projetos de desenvolvimento. O FMI, por sua vez, zelaria pela estabilidade finan-
ceira mundial, garantindo empréstimos aos paises com dificuldades para fechar seus
balangos de pagamento.
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Os instrumentos mais comuns de ajuda financeira realizados nas tltimas décadas
por essas instituigdes internacionais so 0s seguintes: a) SBA ~ Acordo Stand-by (Stand-
-by ggreement) politica mais comum de empréstimos do FMI, utilizada desde 1952
para 0§ paises corn problemas na balanca de pagamentos de curto prazo, envolvendo
apenas o financiamento direto de 12 a 18 meses, com prazo de pagamento de trés 2
cinco anos e cobranga de juros fixos; b) ESF - Programa de Contengédo de Choques
Externos (Exogenous Shocks Facility), para atender a situagdes de crises ou de conflitos
temporarios que influem no comércio, flutuagdes no prego de commodities, desastres
naturais; ¢) EFF - Programa de Financiamento Ampliado (Extended Fund Facility),
para oferecer recursos aqueles pafses que possuem problemas estruturais no balanco
de pagamentos, com a imposigdo da solugio dos problemas através de reformas e
privatizagdes; d) SRF - Programa de Financiamento de Reserva Suplementar (Sup-
plemental Reserve Facility), direcionado a resolver os problemas financeiros de curto
prazo que envolvam a perda de confianga no mercado ou ataques especulativos; €)
PRGF - Programa de Financiamento para Redug¢io da Pobreza e Desenvolvimento
(Poverty Reduction and Growth Facility), destinado a colaborar com os paises mais
pobres, com estratégias de combate a pobreza e retomada do crescimento; f) EA -
Assisténcia Emergencial (Emergency Assistance), para auxiliar os paises que sofreram
catastrofes naturais ou foram palco de conflitos militares e ficaram economicamente
desestabilizados.

O primeiro empréstimo realizado pelo Brasil com o Banco Mundial foi para um
projeto de energia elétrica 4 base térmica, em 1949, por um montante de 75 milhdes
de délares. Com o FMI, as operagdes se iniciaram em 1954, numa primeira experi-
éncia através de um aval dado a empréstimo do Eximbank, o banco garantidor de
financiamentos as exportagbes do governo americano. A partir daf, o Brasil se torna
devedor de ambas as institui¢des, através de sucessivos acordos para financiar obras
de infraestrutura, solucionar pmblemas cambiais, superar crises financeiras internas
e internacionais e déficits na balanca de pagamentos. Entretanto, a situagio crediticia
do Brasil muda ao longo da primeira década do século XXI, uma vez que, a0 acumular
reservas internacionais suficientes para cobrir suas dividas, o pafs passa a integrar o
rol de credores do FMI.

A Divida Ptablica Federal refere-se a todas as dividas contraidas pelo Governo
Federal para financiamento do seu déficit or¢amentdrio, nele incluido o refinancia-
mento da prépria divida, e para outras opera¢des com finalidades especificas, defini-
das em lei. O objetivo da administracéo da Divida Publica Federal ¢ suprir de forma
eficiente as necessidades de financiamento do Governo Federal, ao menor custo de
financiamento no longo prazo, respeitando-se a manutengio de niveis prudentes de
risco. Atualmente, toda a Divida Publica Federal em circulagio no mercado nacional é
paga em reais e captada por meio da emissio de titulos pblicos, sendo por essa razéo
definida como Divida Publica Mobilidria Federal interna (DPMFi). Jd a Divida Pablica
Federal existente no mercado internacional é paga em délares norte-americanos e tem
sido captada tanto por meio da emissdo de titulos quanto por contratos, sendo por
isso definida como Divida Pablica Federal externa (DPFe). O Ministério da Fazenda,
por meio da Secretaria do Tesouro Nacional - STN, é o érgdo responséavel pela admi-
nistracio da Divida Piblica Federal.
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A Securitiza¢io da divida publica é o processo pelo qual um emissor cria um
instrumento financeiro a partir de outros ativos, passando a comercializar aos investi-
dores partes ou quotas desse novo instrumento. Esse processo pode englobar diversos
tipos de ativos financeiros e promove liquidez no mercado. No dmbito do Tesouro
Nacional, a securitizacio pode ser definida como a renegociacdo de dividas, tendo
como mecanismo subjacente a novacio contratual. Para os credores, o processo apre-
senta, como principal vantagem, a recupera¢do daliquidez de seus ativos. Do ponto de
vista do Governo, a securitizagio ndo apenas permite a adequacdo das exigibilidades
financeiras do Tesouro Nacional 4 sua capacidade de pagamento, mas também con-
tribui, de forma expressiva, para o resgate do crédito do setor piblico. Atualmente, a
securitizacao de dividas é concretizada por meio da emissio de apenas uma espécie
de titulo ptiblico: a Nota do Tesouro Nacional — Série B - NTN-B.

Capitulo 7
DESPESA PUBLICA
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De nada adiantaria a preocupagio com os instrumentos de obtengdo de receitas
ptiblicas se ndo houvesse, na mesma esteira, normas regulando a aplicagio desses
recursos pelo Estado. Afinal, receitas e despesas integram o mesmo processo da ati-
vidade financeira estatal.

Apesar de a natureza da decisdo sobre a aplicagdo dos gastos publicos ter, em
regra, contetido politico, existem limites, parAmetros e prioridades constitucionais e
infraconstitucionais para a realizacdo de todas as despesas publicas. Assim, encon-
traremos, tanto na Constituicdo Federal de 1988 como nas leis especificas do Direito
Pinanceiro, critérios para a eleicio da despesa piblica, como também as regras que
conduzem o procedimento para sua realizacio.

E inegével que a definicfio das politicas ptblicas e a escolha feita pelo Estado sobre
o que fazer com os recursos financeiros arrecadados devem seguir sempre o interesse
coletivo, pautar-se nas necessidades mais urgentes da sociedade e serem conduzidas
a partir dos valores constitucionais voltados para a consecugio e o atendimento dos
direitos fundamentais e dos direitos sociais.

7.1. CONCEITO DE DESPESA PUBLICA

Despesa puiblica é o conjunto de gastos realizados pelo Estado no seu funcio-
namento. Noutras palavras, é a aplicagdo de recursos financeiros em bens e servigos
destinados a satisfazer as necessidades coletivas. A origem etimolégica da palavra
despesa vem do latim dispendere, que significa empregar e, portanto, nos indica sua
funcio: utilizar os recursos estatais na execucio da sua finalidade. Apesar de utili-
zarmos a palavra “gasto” como sinénimo de despesa, no direito financeiro néo hd
uma conotagio negativa como usualmente ¢ empregada no dia a dia, no sentido de
desperdicio ou de esbanjamento. Muito pelo contrario, o gasto do dinheiro publico
deve ser sempre feito e considerado como um emprego da verba publica de maneira
positiva, ou seja, um investimento na sociedade ou no patriménio estatal, agregando-
-se valor através da despesa puiblica, em bens ou servigos de interesse da coletividade.

Como vivemos em um Estado de Direito, onde o administrador da coisa piblica
ndo estd livre para emprega-la da maneira que melhor lhe convier, este encontrard os
pardmetros para sua atuacio na lei, razio pela qual as despesas ptiblicas deverio estar
previstas no orgamento.



