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A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E O
CONTROLE DO ENDIVIDAMENTO PUBLICO

Como o Brasil adota o método de limitagdo do endividamento
piiblico por meio de normas juridicas'”® (ruled-based approaches')
e a Constituicio Federal de 1988, em seu artigo 163, inciso ], delegou
A edigao de uma Lei Complementar a disposicio sobre as finangas
puiblicas, destacou-se no que tange ao crédito publico ¢ ao controle da
divida publica a Le1 Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000,

também chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal {LRF).

2

' I3 nas primeiras décadas do século passade, o argentino Salvador M. Dana Mon-
tafio defendia a icléia de que a dnica saida para manter o crédito plblico em épocas
de desordem financeira seria recorrer as regras juridicas limitadoras, especialmente
no que se refere a contratagio dos empréstimos piblicos pelas entidades federa-
tivas. Dizia ele: “cremos na necessidade de incorporar s Constituigdes, normas es-
peciais cada vez mais minuciosas, para evitar o abuso do crédito estadual e mu-
nicipal, e confiamos na regulamentagio legal, como um dos meios mais jddneos
para regularizar as finangas das eniidades que intcgram nossa organizagio paoliti-
ca.” (Empréstitos Publicos Provinciales y Municipales. Samta Fé, 1936, p. 68).

99 f TER-MINASSIAN, Teresa (coord.), Fiscaf federalism in theory and praciice.
Washington: International Monetary Fund, 1997, p. 156-172.
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Falamos e¢m confrele da divida publica nacional porque cla ja se
encontra cm um elevado patamar ¢ tem crescido vertiginosamente nos
ultimos anos. Para se ter uma idéia do quadro, a divida pubhica liquida
atingiu no més de junho de 2002 o montante representativo de 54.6%
do Produto Interno Bruto (PIB), sendo a divida intcrna a responsavel
por 42.2%., e a divida externa responsavel por [2.4% deste montante,
¢ em ambas estio incluidas as dividas dos Governos Federal, Esta-
duais ¢ Municipais. Isso com a exclusdo da variagio da basc moncta-
ria que foi da ordem de 4% na época, e que incluida pedena clevar o
montante da divida piablica a 58,6% do PIB.**

Ressaltando a gravidade da situagao, uma vez que, por ocasiao da
dura crise cambial sofrida pelo Brast] em 1999, o Pais firmou acordo
com o Fundo Monetino Internacional (FMI), em que sc compromcteu
a conter o crescimento do endividamento piblico nos dmbitos interno
e cxterno até um limite maximo, que seria o correspondente ao mon-
tante representativo de 51% do PIB, e que s6 fol alcangado naquela
oportunidade mediante um aumento da carga tributéria.

As condigdes, limites e vedagdes existentes na LR, concernentes
ao crédito pablico, teriam como objetivo racionalizar as contas publicas ¢
conterem a escalada da divida piblica de todas as entidades federativas,
que atingiram na atualidade os referidos nivets insuportaveis ¢ tendentes a
instalar na Federagiio brasileira uma crise sistérnica, que agravaria ainda
mais 0s problemas financeiros presentes e latentes.

Uma vez limitado o endividamento publico, mediante uma ges-
tdo fiscal que sinaliza no sentido da responsabilidade ¢ moralidade no
trato da coisa pitblica, € que penaliza ¢ obriga a reconducdo da divida
a limites, maior sera a credibilidade do Pais com os prestamistas
nacionals e estrangeiros, ficando mais facil encontrar financiadores
para investimentos constderados relevantes pelos agentes publicos.”"'

™ Dados disponiveis no site do BNDES: <hup/www.federativo.bndes gov.br>.
Acesso em: 11 ago. 2002.

¥ Para se ter uma idéia da importdncia conferida pefo (egislador aos compromissos
assumidos pelos entes federativos para com cs prestamistas, o § 2°, do artigo 9° da
LRF, determina que as despesas destinaduy ap pagamento do servigo da divida
(destacamos) ndo poderfio ser objeto de limitagdo de empenho durante a execugio
orgamentaria, isto €, o zelo pele crédito do tomador do empréstimo junto aos
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Investimentos cstes inviabilizados pela auséncia de recursos publicos,
caso nio haja a possibilidade dc recorrer ao uso do crédito pablico.

A LRF dedica o seu Capituio VII, na integra ao controle da
divida ¢ do cndividamento, cstabeiceendo limites € condigdes para a
contratagdo de operagdes de crédito por parte dos entes da Federagio,
buscando um efetivo controle sobre ¢ crédito pablico.

Uma andlise um pouco precipitada podena concluir que a existéncia
de dispositivos constitucionais e infraconstitucionais limitando o endivida-
mento dos entes federativos podena “engessar’” demasiadamente a atuagdo
dos agentes publicos no aspecto econdmico, ou ainda violar o pacto fede-
rativo, impedindo o exereicio da autonorma financeira dos referidos entes.

Entretanto, com perspicdcia, assim se¢ manifesta Jos¢ Mauricio
Conti sobre essas questdes:

Admitindo-se que o crédite publico ¢ uma das formas pelas quais se
exterioriza a autonoemia financeira das entidades subnacionais, mas nio a
itnica, ndo se pode considerar o estabelectimento de limites constitucionais e
legais para o endividamento como sendo ato que viole o principio fede-
ralivo. Até porque a propria competéncia tributaria ndao € ilimitada, tendo
seus contornos expressamente delimitados pelo texto constitucional.

(.

Assim, a existéncia de linites para o endividamento das entidades sub-
nacionais, desde que em niveis razoaveis, que ndo aniquilem a capaci-
dade de uulizagio do crédito publico como instrumento de politica
financeira, niio violam a autonomia financeira destas entidades.?*

Essa especial atengio em relagao as operagdes de crédito realizadas
pelos entes federativos deve-se ao [ato de que, em grande parte, o endivi-
damento publico originou-se das relagfes intergovernamentais resultantes
das articulagfes cngendradas pelo proprio federalismo brasileiro.

prestamistas pesmite que a lei tome o servigo da divida piblica uma despesa de
cariter obrigatdrio, enquanio despesas em qualquer outro investimento socialmente
relevante serfio passiveis de contingenciamento. A esse respeito, vide os seguintes
Acordios do Plendrio do Tribunal de Contas da Unido (TCU): n" 252/2003, n®
1935/2003 e n” 15/2004.

"7 CONTI, José Mauricio. Divida Piblica e Responsabilidade Fiscal no Federalismo
Brasileire. In: SCHOUERI, Luis Edvardo (coord.). Direito Tributirio. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2003, v. 2, p. 1093,
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De modo gue a regulamentagiio dessas relagdes por meio da LRF
poderia evitar nfio s6 o aumento da divida, mas também uma suposta ne-
gociagio por autonomia financerra dos entes federativos menores com a
Unido, combatendo assim o chentclismo existente na esfera do endivida-
mento 2

7.1 ASPECTOS CONCEITUAIS E A
LIMITACAO DA DIVIDA PUBLICA

O refenido Capitulo VI da LRF, a despeito das consideragoes
doutrinarias ¢ concettos correntes apresentados ao longe do presenie
trabalho®™, traz de inicio, cm seu artigo 29, uma série de definigdes a
serem adotadas pelos aplicadores da lei, revelando assim a preocupa-
¢do do legislador complementar em evitar preventivamente interpre-
tagbes cquivocadas, que cventualmente poderiam decorrer da termino-
logia empregada no texto legal.

Opcdo cssa do legislador complementar que, segundo Ives Gati-
dra Martins, apresentaria alguns riscos, justamente por considerar a
conceituacdo dos institutos originalmente tarefa a scr exccutada pela
doutrina. Em seu dizer, *'a lei apenas os descreve para niio ocorrer que
a propria definicdo legal ndo se torne insufictente ou hipersuficiente
quanto & matéria pretendidamente regulada” **

A LRF adota os seguintes conceitos:

a) divida publica consolidada ou fundada: “montante total, apurado

sem duplicidade, das obrigagdes financeiras do ente da Federa-

0% Cf MORA, Mdnica. Federalismo ¢ Divida Estadual no Brasil. Disponivel em:
<http: /f www.federativo.bndes.gov.br>, Acesso em: (9 out. 2002.

20 por exemplo, Oliveira Salazar ensina que “a divida prblica propriamente dita tem
como fonte dnica 08 empréstimos pitblicos” (Op. cit., p. 257).
Jd Régis de Oliveira afirma que, “ao falar-se em divida publica, queremos nos
veferir 4s assungdes de débito, que ocorrem de forma voluntaria, uma vez que as
obrigagdes decorrentes de preceitos constitucionais ou legais em tal conceito nio
s¢ compreendem” (Responsabilidade Fiscal. Sdo Pauto: RT, 2001, p. 61).

205 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Artigas 2% o 31, In: MARTINS, Tves G. §. ¢
NASCIMENTO, Carlos V. (coord.). Comentdrios ¢ lei de Responsabilidade
Fiscal. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p, 182
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¢a0, assumidas emn virtude de leis, contratos, convénios ou trata-
dos ¢ da realizagao de operagdes de crédito, para amortizagdo em
prazo supenor a 12 {doze) meses” {inciso 1, do artigo 29);

b) divida publica mobilidria: “divida piblica representada por
titulas emitidos pela Unido, inclusive os do Banco Central do
Brasil, Estados e Municipios™ (incise [, do artigo 29);

¢) operagao de crédito: “comprormsso financeiro assumido em ra-
zdo de mituo, abertura de crédito, crmissdo e aceite de titulo,
aquisi¢ao financiada de bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento
mercantil ¢ outras operagdes assemelthadas, inclusive com o uso
de derivativos financeiros” (inciso 111, do artigo 29)™;

d) concessdo de garantia: “compromisse de adimpléncia de obriga-
¢do financelira ou contratual asswnida por ente da Federagido ou
cntidade 2 ele vinculada™ (inciso IV, do artigo 29);

e) refinanciamento da divida mobilidria: “emissdo de titulos para
pagamento do principal acrescido da atualizagdo monetiria”
{inciso V, do artigo 29).

Evidenciando que em scu artigo 29, il ¢ § 1° a referida Lei
Complementar define de forma exemplificativa quais sdo os compro-
missos de indole financeira assumidos pelos entes da Federagdo que
caracterizam a efetivagio de uma operagio de crédito.

Dissemos que a lei define quais sfo as operagdes de crédito de
forma “exemplificativa”, porque no final do inciso I, do artigo 29,
além dos compromissos financeiros enumerados taxativamente, ela
inclui também a expressdo outras operagies assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros. Objetivando assim a major am-
plitude possivel ao termo “operagdes de crédito™, a fim de nio ser a lei
descumprida devido a dinamicidade dos mercados, que a todo mo-
mento criam novas formas de financiamento.*”’

** Sobre a aplicagio deste conceito de overagio de crédito, vide o seguinte julgado do
Tribunal de Contas da Unido (TCU): Decisdo n® 931/2001-Plenério.

" Coma diz Marcio Novaes Cavalcanti: “L notério que o legislador tem conheci-
menic das operagdes de mercade, como também da mventividade do mercado
financeiro ¢ dos agentes investidores do mercado. E exatamente por isso que
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A abrangéncia pretendida em rclagdo a operagdo de crédito é
ainda reforgada no § 1° do artigo 29, quando a lei estabelece que a cla
serdo equiparadas a assungdo, o reconhecimento ou @ confissdo de
dividas pelo ente federativo.

Quando houver a referida equipara¢io, devem scr sempre obser-
vadas as seguintes cxigéncias: estimativa do impacto orcamentario-fi-
nanceiro no exercicio financeire em que tenha havido o aumento das
despesas decorrentes dessas operagdes equiparadas, bem caomo nos dois
exercicios seguintes, e a verificagdo de sua compatibilidade com as leis
orgamentarias (artigo 16, da LRF)ZDS; além da inclusdo das despesas
correntes, cuja execugdo ultrapasse dois cxercicios financeiros, entre as
despesas obrigatorias de carater continuado (artigo 17, da LRF).

O nido atendimento a tais restrigdes terd 0 conddo de tomar as
despesas decorrentes dessa equiparagdo nao autorizadas, irregulares ¢
lesivas ao patriménio publico (artigo 15, da LRF)**

O artigo 29 traz ainda consigo algumas inovagdes, como a que
considera os titulos da divida publica emitidos pelo Banco Central do
Brasil incluidos na divida publica consolidada da Umio (artigo 29, §
2°), uma vez quc essa autarquia federal € responsével pela politica mo-
netaria do Pais, como exclusiva emissora de moedas da Unido (artigo
164, da Constitui¢io Federai).?'"

Também a disposigdo quc considera como parte integrante da
divida publica consolidada as operagdes de crédito realizadas com
prazo inferior a um ano, desde que as suas receitas tenham constado
no orcamento (artigo 29, § 3°), ¢ inovadora, uma vez que o prazo

deixou expressdes abrangentes e bastante espago na definigio das operagdes de
crédito que estdo contidas no conceito de divida pablica consolidada. A intengdo
do legislador é ndo permitir ao administrador pablico ou acs agentes financeiros
agirem com criatividade, burlando as limitagSes impostas mediante a criagio de
novas modatidades de operagdes de crédito™ (Fundamentos de Lei de Responsa-
bilidade Fiscal. Sio Paulo: Dialética, 2001(, p. 110).

% A respeito, veja os julgados do TCU: Acrdaos do Plendrio n® 51372003, 399/2003
e 198/2003.

2% vride o seguinte julgado do TCU: Acdrdo n® 2102/2003- 1 Cimara.

21 Como leciona Ives Gandra Martins: “A evidéncia, a politica monetaria esta dircta-
mente ligada 3 tributaria e orgamentérta. Nazda mais [dgico que o endividamento do
Banco Central, que ¢ do prdprio governo, componha a divida pablica da Unido, a
ser por ela suportada™ (Op. cit., p. 190).
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anual é muito utilizado como critério de distingao enire as dividas
publicas consolidada e flutuante, sendo apenas esta Gltima considerada
na maioria da doutrina financeira como tendo praze de vencimento
inferior a um ana, como ja visto em outro capitulo.

Entretanto, como bem lembra lves Gandra Martins, a aparente
contradicdo na consghdacgio de dividas publicas com prazo inferior ao
do exercicio financeiro justifica-sc, pois conforme a data de emissao
do titulo representativo da divida, ainda que scu prazo de vencimento
seja inferior 4 um ano, ultrapassara o cxercicio financeiro, de modo
que a presente disposicdo nio deixaria cscapar a regra as obrigagoes
transanuais. Da mesma forma quc seria cvitada a burla & regra me-
diante a emissdo de titulos de prazo inferior que poderiam ser renova-
dos posteriormente ¢ que fugiriam assim ao controle do dispositivo.”"!

Todavia, é conveniente frisar que essa consolidagao de dividas
publicas com prazos inferiores a um ano tem um carater excepcional,
pois como assevera Régis de Oliveira, “persiste a orientagdo de que a
divida consolidada ¢ a feita para ultrapassar mais de um exercicio ou
mais de doze meses™*'

«Uma regra que impde limites ¢ a que restringe o refinanciamento
do principal da divida mobilidria, que ndo podera exceder ao final dc
cada excreicio financeiro o seu montante registrado no final do exer-
cicio financeiro anterior, somartdo-se as operagdes de crédito autori-
zadas no orgamento e efetivamente realizadas, unicamente com ©
escopo de promover o referido refinanciamento, com o devido acrés-
cimo da atualizagdo monetaria (& 4°, do artigo 29).

¢ Conforme a dicgdo do artigo 30, caput, da LRTF, devendo o Pre-
sidente da Repiblica enviar no prazo de noventa dias apds a publi-
cagdo da lei, portanto, at¢ o dia 03 de agosto de 2000:

a) ao Senado Federal: proposta de limites globais para o mon-
tante da divida consolidada dos entes federativos, de acordo
com o disposto no artigo 52, incisos VI a IX da Constituigao
Federal (inciso I).

' oid., p. 191.
22 Responsabilidade.... p, 62.
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b) ao Congresso Nacional: projeto de lei que estabelecesse limi-
tes para o montante da divida mobilidria federal®"”, congruente
com o disposto no artigo 48, inciso XIV da Constituigiio
Federal, demonstradz sua adequacao aos limites fixados para a
divida consolidada da Unido {inciso II).

Ressalta-se que o projeto de let para a fixagao dos limites da divida
mobilidria federal poderia ter ido 2lém dos contormos do disposto no
artigo 30 da LRF. A possibilidade de um projeto de carater mais abran-
gente deve-se ao fato de que a Constituicdo, no mencionado artigo 48, in-
ciso XIV, trata ndo s6 da competéncia do Congresso Nacional para dispor
scbre a divida mobiliana federal, mas tambeém para dispor sobre a moeda
¢ 0s limites de sua emissio, isto ¢, para intervir na politica monetéria.

Tanto a proposta de limites para o montante da divida consoli-
dada dos entes federativos, quanto o projeto de lei que fixa limites pa-
ra o montante da divida mobiliaria federal deveriam conter o seguinte:

a) a demonstragdo de que os limites e condigdes estabelecidos

serdo coerentes com os dispositivos da LRF e com os objeti-
vos da politica fiscal (inciso I, § 17).

b) a estimativa do impacto orgamentario-financeiro da aplica¢io

dos limites nas trés esferas governamentais (inciso 11, § 1°).

c) as razdes de uma eventual proposigdo dc limites diferenciados

entre as esferas governamentais (inciso 111, § 19).
d) a metodologia utilizada na apuragio dos resultados primario e
nominal (inciso IV, § 7).

3 Tal projeto foi enviado ao Congresso Nacional mediante a Mensagem Presidencial
n® 1070, de 03 de agosto de 2000, que estabelecia como limite & divida piiblica
mobiliaria federal, em seu artigo 3°, 0 montante de seiscentos e cingiienta por cento
(650%}) da receita corrente liquida estimada.

3 Constam da proposta para os limites globeis da divida consolidada dos entes fede-
rativos, enviada ao Senado Federal em atengiic ao disposto no artigo 30, 1, da LRF, as
defini¢es de resultado primério e de resultado nominal, para fins de apuragio metodo-
logica do resultado fiscal dos referidos entes: resultado primadrio & o que “corresponde 4
diferenga entre as receitas e as despesas realizadas no periodo de referéncia™; g resul-
tado nominal € o que “corresponde 4 diferenca entre o salde da divida fiscal liquida no
periodo de referéncia € o saldo da divida fiscal liquida no periodo anterior ao de
referéncia” (Mensagem Presidencial n° 1069, de 03 de agosto de 2000).
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A proposta de limutes da divida consolidada e o projeto de lel men-
cionados poderiam ser apresentados com base na divida liquida (§ 2°. do
artigo 30), desde que observados os critérios acima elencados. Os Limites
seriam fixados em percentual da receita corrente liquida®™ para cada
esfera de govemo, com o cstabelecimento de limites méximos, a serem
aplicados aos entes federativos de forma isonémica (§ 3°, do artigo 30).

A apuracio do montante da divida consolidada sera feita quadri-
mestralmente, a fim de monitorar o atendimento dos himites por parte
dos entes federativos (§ 4°, do artigo 30).

Analisando o aspecto temporal da apuragio desses limites da
divida publica consolidada, Ives Gandra Martins afirma ser adequado
o lapso temporal quadrimestral, uma vez que “permitira corre¢des a
tempo, sem engessar as entidades ¢ Poderes com verificagtes mensais,
nem alivia-los com controles anuais™.*'®

Até o prazo estabelecido para o envio da lei orgamentaria anual,
nos moldes do artige 5° da LRF, o Presidente da Reptiblica enviara
proposta de manutengdo ou alteragdo dos referidos limites e condi-
¢bes, respectivamente, ao Senado Federal, no caso da proposta de
limites da divida consolidada dos entes federativos, e aoc Congresso
MNacional, no caso do projete de lei relativo 4 limitagio da divida
mobiliaria federal (§ 5°, do artigo 30).

¥ Outra inovagdo apresenta o dispositivo que permitc a revisdo dos
limites em caso de instabilidade econémica ou alteracdes nas
poiiticas monetdria ou cambial, uma vez que, segundo a dicgdo da lei,
nestes casos estariam sendo alterados os fundamentos das propostas
dos limites fixados, permitinde ao Presidente da Republica encami-
nhar ao Senado Federal ou ao Congresso Nacional, uma solicitagio de
revisdo desses limites (§ 6°, do artigo 30).%"’

215 A LRF traz em seu artigo 2°, inciso IV, a definigdo de receita corrente liquida:

“somatdrio das receitas tributdrias, de contribuigdes, patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes e oulras receitas também
correntes” {com algumas dedugdes relacionadas no proprio artige).

28 Op. cit., p. 206.

M7 A respeito da maior flexibilidade contida nesse dispositiva da LRF, assim se
pronuncia Mircio Novaes Cavalcanti: “Contudo, a flexibilizagiio € morosa e acaba
por permitir uma liberalizagdo de limites de endividamento que representa um
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Também novidade ¢ o que vem determinado na LRF em relagio
aos precatorios judiciats ndo pagos durante a exccugdo do orgamento
em que eles forem incluidos, evidenciande uma clara tentativa de evi-
tar o chamado “calote oficial”, visto que o scu montantc serd conside-
rado parte integrante da divida publica consolidada, para cfeito de
apuragdo dos limites estabelecidos (§ 7°, do artigo 30).

Quanto a transposi¢cdo dos limites cstabelecidos, a LRF, cm scu
artigo 31, apresenta um conjunto de dispositivos que visam trazer os
entes federativos, que deles sc afastaram, de volta aos pardmetros
desejados. .

Tats dispositivos procuram colocar os agentes publicos nos
trilhos da responsabilidade fiscal, inclusive determinando penalidades
institucionais aos entes federativos por cles representados, caso a di-
vida publica ndo seja, de fato, reconduzida aos limites fixados. E isso,
conforme a letra da lci, tanto no que sc refere a divida mobilidria
quanto no que concerne s operagdes de crédito internas e externas
(& 5° do artigo 31).

Uma vez feita a apuragiio quadrimestral e constatado que houve
excesso no limite da divida consolidada de algum ente federativo, ha a
determinagdo de seu enquadramento até os trés quadrimestres seguin-
tes, ¢ a redugdo do excesso devera ser de no minimo vinte e cinco por
cento ja no primeiro quadrimestre (caput, do artigo 31). Cabendo
assim ao proprio agente publico responsavel pela gestdo fiscal do ente
tederativo decidir de que forma, isto €, em quais percentuais o restante
sera eliminado nos dois quadrimestres restantes.

remédio 1inico para toda a Federagiio com diversidade de necessidades. Assim,
caso a instabilidade se configure, a flexibilizagdo dos limites pode representar, ain-
da que demoradamente, a solugdo para alguns e a catéstrofe para outros. £ simples,
certos Estados podem ter necessidade de se endividar para resolver problemas
ccondmicos especificos, ao passo que outros Estados fario uma corrida desneces-
sdria 20 mercado, endividando-se desnecessariamente, ressurgindo, ainda que pon-
tualmente a figura do gestor iresponsavel com o aval do Congresso. A nosso ver,
o remédio corteto seria permitir que ¢ excesso perdurasse em determinadas situa-
¢des, caso o ente da Federaglo comprovasse estar passando por uma situacio es-
peeifica de instabilidade econdmica. Parcce que neste ponto especifico o legislador
se esqueceu que o Brasil & um pais cheio de contrastes” (Fundamentos..., p.112}.
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Até que a divida seja reconduzida aos limites, o ente federativo
responsavel pelo descontrole ndo podera realizar operagdes de crédito
internas ou externas, nem mesmo mediante a antecipacio dc receitas,
a nio ser no caso do refinanciamente do principal da divida mobiliaria
atualizado (inciso I, § 1°, do artigo 31).*"*

(O ente federativo também devera obter resultado primdrio em
um montante suficiente ao alcance do limite fixado, realizando a limi-
tacio de cmpcnhom , além dc outras medidas que considerar perti-
nentes a consccugdo dessa finalidade (inciso 11, § 19, do artigo 31).

Além dessas limitagbes impostas, ¢ cnte federativo que continuar
fora do enquadramento apods o término do prazo dos trés gquadrimes-
tres sofrerd ainda maiores restrigdes quanto ao seu crédito, pois nio
podera receber também as transferéncias voluntarias da Unido ou do
Estado (§ 2°, do artigo 31).

Existe no texto da propria LRF uma cscusa para tal restrigdo em
relagio ao ente que nao se adequar aos Himites, uma vez gue, conforme
o disposio no arligo 25, § 3°, ndo prevalecera a sangao de suspensio
das transferéncias voluntarias, quando os recursos delas provenientes
tiverem comeo destino agoes relativas aos setores da cducagio, saide ¢
assisténcia social.

No mais, as transferéncias constitucionais resultantes da reparti-
¢io de receitas tributdrias ndo serfo alcangadas por essa sancio, per-
manccendo o ente a recebé-las mesmo durante o periodo de recon-
dugfio da divida aos limites, uma vez que elas ndo €m um carater
voluntario, além dc que, como bem lembra Ives Gandra Martins, “as
transferéncias constitucionais ndo podem ser atingidas por lei comple-

mentar” 2%

2% {ves Gandra Martins assim comenta essa excegfio & regra: “Se no pudesse
refinanciar o principal atualizado, sem acesso s operagdes de crédito substitutivas,
a entidade federativa punida poderia tornar-se inadimplente, pois teria que pagar os
financiamentos anteriores, sem poder obter novas operacdes de crédito para rolar
sua divida™ (Op. cit., p. 212).

2 A 1 ei ' 4.320/64 define o empenho em seu artigo 58: O empenho de despesa & o
ato cmanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo de paga-
mernte pendente de implemente de condico™.

0 Op. eit, p. 213



Ha também, na LRF, um dispositivo determinando a aplicagio
imcdiata das penalidades institucionais, 1sto ¢, sem periodo de enqua-
dramento para os entes, caso a transposi¢do dos limites ocorra no
primeiro quadrimestre do dltimo ano do mandato do Chefe do Poder
Executivo da respectiva esfera federativa em que sc situa o cnte, cujo
limitc de endividamento nio foi observado (§ 3°, do artigo 31).

Além disso, competird ao Ministério da Fazenda a divulgagido
mensal de uma relagdo em que constardo os entes federativos que nao
estiverem dentro dos limites, tanto de sua divida consolidada quanto
de sua divida moebilidna (§ 4°, do artigo 31). -

Evidentemente, como a apuragio do montantc das dividas publi-
cas ¢ feita em um lapso temporal quadrimestral, como ja referido ante-
riormente, a justificativa da necessidade de uma lista mensal divul-
gada ¢ a de retirar dela os entes federativos que eventualmente tenham
éxito em adequar-se aos limites antes mesmo do final do prazo quadri-
mestral estipulado pela lei. Por outro lado, aqueles entes que permane-
cerem fora dos limites apds o término do prazo nioe s6 continuardo a
sofrer as sangdes previstas, mas também deverdo permanecer na lista
dos “transgressores”, até mesmo pelo ideal de transparéncia contido
na LRF, que ¢ indicativo de uma genuina responsabilidade fiscal.

Entretanto, a ngidez da lei € atenuada em situaghes extremas, pois
as restrigdes e a contagem dos prazos para o enquadramento dos entes aos
lirmites do endividamento publico, constantes do artigo 31, da LRF, serfio
suspersos ha hipotese de calamidade plblica reconhecida pelo Poder
Legislativo da respectiva esfera federativa, assim como no caso de
decretagdo de estado de defesa ou de estado de sitio, na forma prevista na
Constitwigdo Federal (artigo 65, incisos 1, 1T e seu § unico, da LRF).

Também a hipotese de crescimento do Produto Intemo Bruto
negativo ou inferior a um por cento, verificado em um periodo igual
ou supertor a quatro trimestres, em qualquer dos Ambitos nacional, re-
gional ou estadual, acarretard a duplicagdo dos prazos previstos no
mencionado artigo 31, da LRF (artigo 66, capuf e § 1°). Além do que,
uma vez venificadas mudangas drasticas na condugido das politicas
monetéria e cambial, que assim sejam devidamente reconhecidas pelo
Senado Federal, tais prazos poderdio ser ampliados em até guatro
quadrimestres {artigo 66, § 4°).
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Ressalta-se novamente que os limites e condigdes a serem
observados na contratagdo de operagdes de crédito por parte dos entes
da Federacao. conforme o ditame do artigo 32, § 1°, lII, da LRF, sio
fixados via Resolugdo do Senado Federal.

Atualmente, cstdo cm vigor duas Resolugdes: a Resolugdo de n®
40, de 20 dc dezembro de 2001 (com texto consolidado pela Reso-
lugio do Senado Federal de o 05, de 09 de abril de 2002), referente
aos limites globais para os montantes das dividas pablicas consolidada
e mobiliaria dos entes federativos; e a Resolugdo de n® 43, de 21 de
dezembro de 2001 {com texto consolidado pela Resolugdo do Senado
Federal de n* 03, de 09 de abnl de 2002), referente as limitagdes nas
operagdcs de crédito interno e externo realizadas pelos entes federa-
tivos, assim como referente as limitagbes nas concessdes de garantias
por parte destes.

A existéncia dessas Resolugdes, fixando tais limites, se coaduna
com o disposto na Constituigao Federal, em seu artigo 52, Vic V11, e
também com o disposto na propria LRF, em seu artigo 30, 1.

A seguir, destacaremos alguns dispositivos das mencionadas Re-
solugbes em voga, consoantes com o envio, a Secrctaria Geral da Me-
sa do Senado Federal, da Mensagem Presidencial de n® 1069, de 03 de
agosto dec 2000, referente &s proposias de limitagio do endividamento
publico conforme determinade na LRF.

Os limites fixados nas Resoluges antes mencionadas, basearam-
se em informagdes apresentadas pelos Ministérios do Planejamento e
da Fazenda®', que, naguela oportunidade, propuseram limites tendo a
receita corrente liguida dos entes federativos como parimetro de
apuragio. De modo que as suas dividas publicas deveriam observar ag
seguintes proporges: trés vezes e meia {3,5) o montante da recejta
corrente liquida apurada para a Unido; duas vezes (2,0) o montante da
receita corrente liquida apurada para os Estados; € uma vez e dois
décimos (1,2) o montante da receita corrente liquida apurada para os
Municipios.

Os referidos limites propostos tiveram sua origem em um levan-
tamento cfetuado pelo Banco Central do Brasil, que no caso dos

2 vide a Mensagem Interministerial o® 177, de 03 de agosto de 2000.
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Estadas ¢ Municipios levou em conta a proporgio de suas dividas em
relagdo s suas receitas correntes liquidas apuradas, respectivamente,
nos mescs abril ¢ margo de 2000, ¢ que corresponderam as seguintes
proporgdes: 1,56 para os Estados ¢ 0,97 para os Municipios. Ja com
relacdo & Unido, a apuragao da referida proporgio alcangou o nivel de
3,45. Desse modo, foi permitida uma pequena margem de elevagao
dos niveis de endividamento federal, cstadual ¢ municipal.

No mais, o prazo maximo proposto para que o ente federativo
promovesse o ajuste aos limites do endividamento devenia ser o de
quinze anos, corn uma redu¢do de um quinze avos (1/15) a cada ano.

De fato, tais proposigdes foram acatadas pelas Resolugbes do Se-
nado Federal (RSF) vigentes, pois a Resolugdo de n® 40 (20/12/2001)
gstabelece que a divida consolidada liquida dos Estados, do Distrito Fe-
deral ¢ dos Municipios, ao final do décimo quinto exercicio financeiro a
partir do cnicerramento do ano da publicagdo da presente Resolugio, ndo
poderd exceder, a duas vezes a receita corrente liquida, no caso dos
Estados ¢ do Distrito Federal, e ndo podera exceder a uma vez e dois
décimos a receita corrente liquida, no caso dos Municipios. Determi-
pando ainda que a mobservancia do prazo de quinze anos para a ade-
quagdo do endividamento aos limites implicara a aplicagdo das pena-
lidades institucionais constantes do artigo 31 da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (artigo 3°, caput , incisos [ e 11, € § Unico, da RSF n° 40).

Além disso, a Resolugdo fixa que os excedentes deverdo ser re-
duzidos na proporgio de um quinze avos (1/15) a cada exercicio finan-
ceiro, estabelecendo todo o procedimento de apuracdo e acompanha-
mento da trajetéria de ajuste aos [imites neste intenm (artigo 4°, da
RSF n® 40). Sem falar na impossibilidade de contratagdo de novas
operagdes de crédito durante o periodo de ajuste, enquanto persistir a
imegularidade, ressalvados os casos previstos na propria Resolucio
(artigo 5°, da RSF n° 40).

Por sua vez, a Resolugdo de n® 43 (21/12/2001) fixa limites para
a contratacdo de operagbes de crédito internas ¢ externas, incluindo
disposigdes sobre a concess3o de garantias, pelos Estados, Distnito
Federal ¢ Municipios.

Destacando-se a determinacdo de que o montante global das
operagdes de crédito realizadas em um exercicto financeiro ndo podera
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ser supertor a dezesseis por cento (16%) da receita corrente liquida do
ente federativo contratante {artigo 7°, inciso I, da RSF n° 43); assim
como o comprometimento anual com amortizagdes, juros ¢ demais en-
cargos da divida consolidada, incluidos os valores a serem desembol-
sados para a contratagiio de futuras operagoes de crédito, nao podera
exceder 0 montante de onze e meio por cento {11,5%) das respectivas
receitas correntes liquidas dos entes federativos (artigo 7°, inciso 11, da
RSF n" 43).

Quanto & concessdo de garantias por parte dos entes federativos,
ressaltamos a sua limita¢do ao montante de vinte e dois por cento
(22%) da sua respectiva reccita corrente liquida (artigo 9°, capur, da
RSF n° 43).

Também o saldo devedor das operagoes dc crédito por antecipa-
¢éo de receita orgamentaria, as chamadas operagdes ARO, ndo podera
exceder a sete por cento (7%) da respectiva receita corrente liquida do
ente federativo, no excreicio financeiro ¢cm que tenha havido a sya
apuragio (artigo 10, da RSF u® 43).

Sem falar que, até o dia 31 de dezembro de 2010, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios apenas poderio cmitir novos titulos
da divida piblica no montante necessario ao refinanciamento do valor
principal de suas obrigagocs, devidamente atualizado {artigo 11, da
RSF n° 43). '

7.2 0 CONTROLE DAS OPERACOES DE CREDITO

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que a fiscalizagio
do cumprimento dos limites e condigdes de endividamento incumbira
a0 Ministério da Fazenda®, uma vez que os entes da Federagio, bem

2 . . . . . - e
2 Dyiscute-se sobre 4 constitucionaiidade de tal fiscalizacio a cargo do Ministério da

Fazenda, e Régis de Gliveira assim sc manifesta a respeito: “Poder-se-ia-questionar
se £ constitucional a submissio de Estados e Municipios ao atendimento de
exigéncias perante o Ministério da Fazenda. Nada ha de inconstitucional, uma vez
que funcionara ele como mero orgio encarregade do processamento do pedido.
Evidentemente que cabe a ele o exame do alendimento das exigéncias legais,
podendo exigir os documentos legais” (Responsabilidade.... p. 67).
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como as empresas por cles controladas direta ou indiretamente™, a
cle encaminhario seus pedidos para a contratagdio das operagdes de
crédito (artigo 32, caput, da LRF).

Entrctanto, esse mandamento do artige 32 dirige-se aos Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios, tendo em vista que no caso da Unifo os
p]citos serdo submetidos dirctamente ac Senado Federal, conforme
constou da proposta original de limites de endividamento da Unido.

O Ministério da Fazenda apreciara as propostas de contratagio’?,
obscrvando o seguinte:

a) a relagdo custo-beneficio, pois a operagdo de crédito somente
se realizara se dentre as alternativas existentes cla for objetiva-
mente considerada a melhor forma de aquisigdo dos recursos
envolvidos (§ 1°, do artipgo 32).

b) a existéncia de um interesse publico na operagdo, ou seja, vi-
sando atender a uma finalidade socialmente relevante (§ 1°, do
artigo 32).

c) a existéncia dc uma autorizagio legal prévia e expressa para a
cfetivagdo da contratagiio; ¢ a inclusfio dos recursos advindos
da operago no orgamento ou em créditos adicionais, salvo
nas operagdes por antecipagao de receita (§ 1°, incisos 1 e 1,
do artigo 32).

d) o atendimento dos limites e condigdes fixados pelo Senado
Federal, inclusive, com sua autorizagdo especifica quando se
tratar de operagdo de crédito externo (§ 1°, incisos Il ¢ IV, do
artigo 32).

e) o atendimento da “regra de ouro”, em que as operagdes de cré-
dito nio poderdo ser realizadas para custearem despesas cor-
rentes, uma vez que ndo poderdo ultrapassar o montante das
despesas de capital® excecdo feita aos créditos suplementa-

[

30 TCU, na Deciso n® |142/2002-Plendrie, excluiv as empresas estatais ndo de-
pendentes da aplicagdo deste dispositivo. '

2gobre as propostas de contratagio de operagdes de crédito submetidas ag Mi-
nistério da Fazenda, vide o seguinte julgado do TCU: Acdrdio n® 1431/2003-
Plendrio.

2 Quanto & diferenciagiio entre despesas correntes e de capital vide artigos 12 ¢ 13,
da Lei o 4.320064.
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res ou especiais, com autorizagdo legislativa por maioria qua-
lificada c finalidade precisa (§ 1°, inciso V, do artigo 32),

f) a obscrvincia das outras restri¢des constantes da LRF (§ 1°,
inciso VI, do artige 32), principalmente as dos artigos 35, 36,
39,54, ¢ 55.

Quando a lci orgamentaria anual ou de créditos adicionais autori-
zarem a efetivaciio de operagdes concerncntes a divida mobilidria fe-
deral, deverd haver um processo simplificado a fim de que suas pecu-
Haridades sejfam observadas (§ 2°, do artigo 32).

. Para o cumpnmento da “rcgra de ouro”, tanto de origem consti-
tucional (artigo 167, 11I), quanto existente na propria LRF no ambito
orgamentario (artigo 12, § 2°), note-se que o § 3° incisos I ¢ i, do
artigo 32, fixa critérios para o célculo do teto das despesas de capital,
para fins de contratagio de operagdes de crédito, excluindo do mon-
tantc as despesas decorfentes de incentivos fiscals concedidos ao
contribuinte pelo ente federativo ou por institui¢do financeira por cle
controlada, sob a forma de empréstimos ¢ financiamentos.

Os entes da Federagdo € as instituigdes financeiras por eles con-
troladas poderdo conceder incentivos fiscais sem que haja um compro-
metimento no cumprimento da regra.

0 § 4°, do artigo 32, atento ao objetivo da transparéncia fiscal, de
influéncia neo-zelandesa, em seu Fiscal Responsibility Act, de 1994, e
consagrado na LRF em vérios de seus dispositivos, obriga o Minis-
tério da Fazenda a disponibilizar ao publico todas as informagdes
relevantes concernentes as contratagdes de operagdes de crédito.

{ Ainda o § 5° do artigo 32, veda a existéncia, nas contratagdes de
crédito externo, da cldusula compensatéria automatica, de modo que o
credor devera recorrer aos procedimentos normais de cobranga no ca-
so de inadimplemento dos entes federativos, sem que haja a possibi-
lidade de “seqiiestro” de recursos publicos que ja estivessem compro-
metidos. O que, além de preservar a soberania nacional, evita que haja
um desequilibrio inesperado nas contas publicas do ente federado.

Por sua vez, o artigo 33, caput, da LRF, traz importante dispositivo,
que torna “‘as instituigdes financeiras puiblicas e privadas co-responsaveis
pela fiscalizagio dos limites do crédito pitblico no ato das contratagdes de
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operagdes de crédito™ ", uma vez que as referidas instituigdes financeiras
devcrio obrigatoriamente checar se o cnte da Federagdo (pretenso contra-
tante) csta dentro dos limites e condigdes estabelecidas.

Caso o pretenso contratante esteja fora dos limites ¢ condigtes. ¢
ainda assim a instituigdo financeira cfetuc a contrata¢do, ambos serio
penalizados duramente no dmbito institucional, sem prejuizo das respon-
sabilidades pessoais dos agentes publicos infratores (Lei n® 10.028/2000).

Quanto 3s instituigtes financeiras, o contrato por elas firmado serd
cancelado ¢ considerado nulo, com a devolugdo dos recursos sem qual-
quer cobranga de juros ou qualquer encargo financeiro (artigo 33, § 1°).

Com relagdo ao ente da Federagdo, este sera submetido as penali-
dades constantes do artigo 23, § 3° da LRF, quais sejam: proibigao do
recebimento de transferéncias voluntarias de recursos de outros entes fe-
derados; proibicdo de obtengdo de garantia, direta ou indireta, de outros
entes federados; e proibigdoe de contratagdo de operagdes de crédito, ex-
ceto gquando tiverem por escopo a redugdo de despesas com pessoal ou o
refinanciamento da divida mobilidria (§ 3°, do artigo 33).

Enquanto os recursos ndc retornarem aos cofres piblicos, havera
a consignagdo de uma verba especifica na lel or¢amentaria para o
exercicio seguinte, o que também ocorrera quando do descumprimen-
to da “regra de ouro” (§§ 2° ¢ 4°, do artigo 33).

O artigo 34 da LRF veda a emissdo de titulos da divida piblica
pelo Banco Central do Brasil a partir de 05 de maio de 2002%, sem
falar de suas novas obrigaghes constantes dos artigos 7°, § 3% e 99,
§ 5° da LRF, consistentes em emitir balangos, respectivamente, tri-
mestrals ¢ semestrais de suas atividades que digam respeito aos
recursos publicos ¢, portanto, ao crédito piblico.

Deseja-se que o Banco Central atue como autoridade monetaria
tradicional, uma vez que, antes do advento da LRF, ele tinha sua
atuacio muito mais comprometida com as ventades do Poder Executi-

8 Cf. CONTY, José Mauricio. Arfigos 32 @ 39. In: MARTINS, Tves G. 8. ¢ NAS-
CIMENTO, Carlos V. (coord.). Comentdrios d Lei de Responsabifidade Fiscal.
Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 227.

27 vide a aplicagiiv deste dispositive no seguinte julgado do TCU: Acordio n°
470/2003-Plenano.
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vo do que propriamente com as suas atribuigdes precipuas, constantes
da Lei n® 4.595/64.

Para um maior controle do cndividamento publico, o Banco
Central amara come autondade monctiria, utilizando-se de titulos
cmitidos pelo Tesouro Nacional, em consondncia com os ditames
constitucionais (artigo 164, §§ 1°¢ 2°).

QOutra questdo relevante para o controle do endividamento pu-
blico & a influéncia da LRF sobre as relagdes entre os entes federativos
cngendradas pela forma de Estado adotada pelo Brasil, que, como €
conhecida, ¢ a forma federativa®™, conforme est expresso no artigo 1°
dc sua Constituigdo, que consagra a existéncia de trés esferas governa-
mentais, a saber: a fedcral, a estadual ¢ a municipal.

De acordo com a ligio de Jos¢ Afonso da Silva, a Federagio ou
Estado Federal caracteriza-se pela “unido de colctividades regionais
autdnomas™>*’, ou no dizer de Montesquieu, “é uma convengio pela
qual diversos corpos politicos concordam em se tornarem cidad3os de
um Estado maior, que querem formar, constituindo uma verdadeira
socicdade de sociedades™ ™

O federalismo pode ser entendido, scgundo o ensinamento de
Sampaio Déria, como “a férmula historico-programética de composi-
¢io politica que permite harmonizar a coexisténcia, sobre idéntico ter-
ritdrio, de duas ou mais ordens de poderes autbnomos, em suas res-
pectivas esferas de competéncia” ™!

Tendo em vista a adogdo dessa forma de Estado, com a autonomia
politica, administrativa ¢ financeira dos entes federativos, a Constituigio
Federal distribui entre eles encargos e recursos, a fim de que cada um
possa atuar com independéncia ¢ a0 MESMO tempo cumprir com 0§ seus
obijetivos, conforme as competéncias constitucionais fixadas.

238 [nelusive, a forma federativa de Estado consta do texto constitucional como
clausula pétrea, isto ¢, ndo poderd haver proposta de emenda 4 Constituigio que
tenha por objeto a sua aboligio (artigo 60, § 4°, 1),

™ Op. cit., p.103.

BUMONTESQUIEU. O Esplrite das Leis. Tradugio de Pedrp Vieira Mota. 4%ed. Sio
Paula: Saraiva, 1996, p.152.

B gAMPATO DORIA. Antdnio R. de. Discriminagio de rendas tributdrias. Sio
Paulo: Bushatsky, 1972, p.09.
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Entretanto, em um Estado Federal heterogéneo™? como o brasi-
leiro, em que cada ente federativo tem uma realidade distinta, princi-
palmente no que toca ao aspecto financeiro, ¢ comum aos referidos
entes o recebimento de tarefas desproporcionais aos recursos para a
sua execugdo, venficando-se neste caso a ocorréncia de uma “crise de
sobrecarga”, ou seja, de um “desequilibrio entre as obrigacdces e os
meios financeiros” >

A sobrecarga de alguns cntes federativos tende a provecar um
desequilibrio sistémico das contas publicas, pois 0s cntes sobrecar-
regados, sem disporem de crédito no mercado®e a fim de contornarem
a situagdo, recorrem a contratagio de operagdes de crédito junto as
outras unidades da Federagio, mas sem um planejamento adeguado
que 0s permitam restituirem futuramente o capital cmprestado ou
mesmo arcarem com os servios da divida gerada.

Como bem lembra Lewandowski, “dada a interdependéncia eco-
ndémica que se verifica entre as unidades da Federagdo, em particular
nessa fase historica da evolugio do sistema, a desorganizacio da vida
financeira de qualquer uma delas afeta, direta ou indiretamente, as
demais™. >

Tal descquilibrio sistémico das contas piiblicas, causado pelas
articulagdes do federalismo, é exatamente o que a LRF almeja com-
bater com o artigo 35, que proibe um ente da Federagio de financiar
um outro por meio de contratagdes de operagdes de crédito™, o que
era corriqueiramente feito pela Unido, que assumia as dividas dos
demais entes, por meic de refinanciamentos de maior prazo e de

MENores juros.

2 p respeito, vide: ASSONI FILHOQ, Sérgio. A Lei de Responsabilidade Fiscal e o
Federalismo Fiscal. In: CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo Fiscal. Sio
Paulo: Manole, 2004,

B} Cf. TORRECILLAS RAMOS, Dircdo. O Federalismo Assimétrico. Sio Paulo:
Piéiade, 1998, p. 88.

2 Op. cit, p. 96.

B3 Como salienta Ménica Mora: “a existéncia na lei de responsabilidade fiscal de me-
tanismos institucionais de controle de endividamento evitam que o sobreendivida-
mento de zlgumas unidades federadas represente um &nus a ser partilhado entre os
demais entes da Federagdo” (Op. cit.).
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A vedagdo do artigo 35, caput, abrange tanto as operagdes reali-
zadas diretamente pelos entes quanto as realizadas de forma indireta,
por intermédio de fundes, autarquias, fundagdes ¢ estatais dependen-
tes, ainda que via novagdo, refinanciamento ou postergagao da divida
contraida anteriormente.

Os entes da Federagdo somente poderao contraiar operagoes de
crédito com instituigBes financeiras publicas ¢ privadas, ¢ nio mais
entre si, com a vigéncia da LRF.

O proprio attigo 35 dispde, em seu § 1%, € seus incisos | ¢ |
quais sio as excegdes A regra. D¢ modo que scrdo possiveis as ope-
racdes que ndo sc destinem ao financiamento de despesas correntes ¢
nem ao refinanciamento de dividas contraidas junto a outra instituigio
que nio a propria concedente, ¢ ainda assim, desde que tais operagbes
de crédito sejam rcalizadas entre uma instituicdo financeira cstatal e
outro ente (ou suas entidades de administrag@o indireta), que nio seja
a0 mesmo tempo o controlador da instituigdo financeira e o benefi-
ciario dos recursos (artigo 36, caput, da LRF).

Essa ultima disposigdo apresentada, que proibe a0 ente da Fede-
racdo ser a0 mesmo tempo o controlador da instituigdo financeira ¢ o
beneficidrio da operagdo, evita o financiamento da divida piblica por
tal instituicdo financeira controlada, pois essa pratica s¢ mostron im-
portante fonte de riscos ¢ de indisciplina fiscal, com a deterioracio da
gualidade de suas carteiras de crédito, que ficam comprometidas de-
masiadamente em sua continuidade operacional ? o

As vedagBes também ndo incluem a possibilidade de compra dos
titulos federais por parte dos Estados e Municipios, assim como pode-
30 as instituicoes financeiras controladas pelos entes da Federagio
adquirirem titulos federais no mercado, a fim de aplicarem seus re-
cursos proprios ou de investirem 0s TECUTS0s de seus clientes (artigos
35, § 2° e 36, § (nico, da LRT).

A aquisigio desses tifulos de emisso da Uniao nao ¢ vedada, porque
sio de maior liquidez ¢ podem ser rapidamente negociados pelos agentes
piiblicos, caso haja um desajuste momentaneo dc caixa. O que ndo ocor-

26 ~¢ FIGUEIREDOQ, Carlos Mauricio et al. Comentdrios d Lei de Respansabilidade
Fiscal. 2* cd. Sdo Paulo: RT, 2001 p. 208.
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rcria se todos os investimentos estivessem concentrados em iméveis, por
excmplo. Além disso, quase todas as formas de investimento envolvem
alguma especie de “operagdo de crédito”, segundo a cnonme abrangéncia
que a LRF quis dar ao tcrmo, o que, em muitas situagdes, limitara ao
extremo as agdes do Poder Pablico, mesmo quando os agentes publicos
estivessem agindo com “responsabilidade™, na acepgdio da palavra.

Mo mais, quando as instituigdes financeiras apem como investidoras
de seus recursos proprios ou como infermedidnas de seus clientes, esses
investimentos ndo comprometem o crédito pablico, uma vez que os titulos
federais ndo se tomam uma forma de crédito junto aos entes federados e
ndo se prestariam ao aumento da divida publica.

Entretanto, o mencionado artigo 35, da LRF, vem sendo conside-
rado inconstitucional por alguns doutrinadores de peso. como a emi-
nente Misabel Derzi, que propugna pela sua inconstitucionalidade,
afirmando que a LRF, como norma geral de Direito Financeiro, ndo
pode criar limitagdes que nao existam na Constituigio, pois sua
fungdo ndo sena a de restringir ou dilatar o campo delimitado pelo
texto constitucional, mas a de completar e esclarecer seus dispositivos
limitadores, facilitando assim a sua execucdo, ™’

Diz ainda, que as vedagdes constantes do referido artigo ferem o
pacto federativo, pois as normas gerais devem encontrar seus limites
justamente na autonomia dos entes que compdem a Federagio.***

#7 cof DERZI, Misabe! Abreu Machado. Artigos 40 @ 47. In: MARTINS, [ves G. S. e
NASCIMENTO, Carlos V. (coord.). Comentirios ¢ Lei de Responsabilidade
Fiseal. $30 Paulo: Saraiva, 2001, p. 257,

¥ Misabel Derzi assim se pronuncia enfaticamente: “Q art. 35 da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal veda, de forma inconstitucional, as operagdes de crédito diretas
entre os entes da Federacfo e seus Orgiios da Administragdo indireta, para consa-
grar ¢ endividamento exclusivo e direto por meio das instituicdes financeiras de
crédito nactonal ou internacional, E mais, 0 art. 40 dessa mesma l¢i autoriza os
entes da Federagiio a concederem garantias e contragarantias uns aos outros {en-
dividamento indireto), em face de uma operagio de crédito contratada com or-
ganismo financeiro privade nacional ou internacional. Qual o sentido dessa
incoeréncia? Fortalecimento das instituigGes financeiras? Por que ndo pode um
ente estatal, diretamente, financiar outro se pode garantir a divida assumida por
outro junte a uma instituicho financeira povada? Seja qual for a resposta, o fato é
que o art. 35 fere profundamente a autonomia do Estade federado” (Ibid., p. 272).
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Também Régis de Oliveira™ manifesta-se pela violagéo do princi-
pio federativo ¢ pela consequiente inconstitucionalidade do artigo 35, da
LRF. que eslaria ferindo a autonomia das entidades federativas ao restrin-
gir ou cereear a sua liberdade de contratagdo de operagacs de crédito. ™

Como se nao bastasse a abrangéncia dada ao termo “operagdes de
crédito” ¢ “outras operagdes assemelhadas” (inciso HI e § 19 do artigo
293, como antes dite, a LRF, cm seu artigo 37, considera outras operagdes
equiparadas is operagdes de crédito ¢ também sdo vedadas. Sio elas:

a) a “substituigao tributana para frente” {que ¢ a determinagéo
icgal de pagamento de um tributo antes da ocorréncia do fato
gerador, com a garantia de restituigiio imediata case cle ndo
ocorra — nos moldes do artigo 150, § 7°, da CF), uma vez que
cssa operacio equipara-sc¢ aguelas operagdes de crédito por
antecipacdo de receita orgamentaria {inciso 1 do capur).

b} o adiantamento de valores por parte dc empresas controladas
pelo Poder Publico, com excegiio dos lucros e dividendos
legais, pois poderia haver um financiamento com a roupagem
de um mero adiantamento {(inciso Il do capur).

¢) a assung¢fio por parte do Poder Publico de compromissos fi-
nanceiros garantidos por meio de titulos de crédito, exceto
com relagdo is empresas estatais dependentesz4', que possuem

¥ Esse ¢ o parecer de Régis de Oliveira: “Como estamos em uma Federagio, descabe 4 lei
federal, ainda que complementar, retirar dos entes federados menores um de seus
maiores atributos, que € © de vincular-se contratualmente. Respeitada a competéncia da
Unido, no sentido de manter a integridade do territorio & de inadmitir 2 secessdo, ndo hd
que se falar em qualquer restrigio ao ente federado. Dentro das restrigdes impostas ao
crédito externo e aos limites da divida, na forma deferida ao Senado Federal (art.52),
descabe a lei efetuar qualquer outra restriggo de cunho financeiro. Fazendo-o, incide em
inconstitucionalidade o dispositive™ (Responsabilidade..., p. 70).
9 Todavia, na Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn) n° 2250/DF, o Supremo
Tribunal Federal negou a concessdo de liminar que requeria a suspensio da
aplicacde do referido dispositivo, pois em seu entendimento ndo estaria havendo a
violagie do pacto federativo. Ressalte-se que o STF ndo julgou ¢ mérito da re-
ferida ADIn até o presente momento.
A LRF assim conceitua, em seu artigo 2°, inciso [I1, as empresas estatais dependentes:
“empresa controlada que rteceba do ente controlador recursos financeiros para o
pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no
itlimo caso, aqueles provenientes de aumento de participagiio aciondria™,

241
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regime juridico de direito privado ¢ nde poderiam sofrer a
desvantagem dessa vedagio em relagiio 4s suas concorrentes
de mercado. Justifica-se a vedagio diante da necessidade de
processo licitatorio (previsto constitucionalmente no artigo 37,
XX1, e regulamentado pela Lei n® 8666/93) para que os forne-
cedores possam contratar com o Poder Publico, portanto, sob
um regime juridico de direito piiblico. que ndo admite a ga-
rantia por meio de titulos de crédilo para uns licitantes ¢ a
proibi¢do para outros. Além disso, o patriménio do Estada ndo
representa uma garantia para os credorcs, porque, via de regra,
seus bens sao afetados ao uso piiblico ¢ estdo fora do comér-
cio, nio se sujeitando a uma eventual execugdo forgada por
parte dos credores (inciso [l do caput).**

d) a assungdo por parte do Poder Pablico do compromisso dc ad-
quirtr bens € servigos para pagamento posierior, sem que haja
previsdo orcamentiria para tanto, uma vez que tal operagdo
seria uma verdadeira operagdo de crédito (inciso IV do ca-
put) 2

O artigo 38, da LRF, procura restringir a utilizagdo das opcragdes
de crédito realizadas por antecipagio de receitas que ja possuam
previsdo orgamentédria e que tenham por finalidade suprir uma insufi-
ciéncia momenténea de caixa ou uma necessidade de liquidez a curto
prazo para honrar compromissos financeiros imediatos (chamadas
operagdes de crédito ARO).

No atual estagio de desequilibrio em que s¢ encontram os orga-
mentos, as previsdes orgamentarias muitas vezes ndo refletem a rea-
lidade das fontes de arrecadagiio, e os gestores piblicos, ao se utili-
zarem desse instrumento de antecipagdo de receitas, acabam agravan-
do a situagdo financeira dos entes da Federagdo, com o provavel au-
mento da divida publica. Dai a fundada preocupagfo do legislador em
restringir essa pratica.

¥z of JARACH, Dino, op. cit., p. 886,

M1 A respeito da vedagio desta operagio equiparada a uma operagiio de crédito, vide o
julgade do TCU: Decisio n® 1585/2002-Plenario,
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As restrigdes as operacoes de crédito por antccipacdo de receitas
orgamentartas (ARO) sdo aquelas consiantes do artige 32, da LRF, ja
analisadas, além daquclas de existéncia nessas operagdces de um termo
a guo € um termo ad quem dentro do mesme exercicio financeiro (dez
de janeiro a dez de dezembro), € com a indexagdo dc uma eventual
taxa de juros a taxa basica financeira (TBF), desde que as operagoes
de crédito ARO anteriores ja tenham sido quitadas ¢ a operagdo nio
tenha sido efetuada no Gltimo ano do mandato do Chefe do Exccutivo,
em qualquer das trés csferas de governo (artigo 38, caput ¢ seus
incisos 1, 11, Il e 1V, da LRF).

Os entes federativos que satisfagarn todas essas exigéncias ¢
estejam Intcressados na contratagio das operagdes de crédito ARO
deverdo abrir crédito junte 4 instituigdo financeira que vencer um
processo competitivo eletrénico promovido pelo Banco Central do
Brasil, que, inchusive, monitorara constantemente o saldo do crédito
aberto, visando a observancia dos limites fixados na LRF para a
contratagdo dessas operagoes, ¢ com a devida transparéncia almejada
pela lei. Cabe ainda ao Banco Central a tarcfa de penalizar os que
descumprirem tais limites, com as sangdes constantes do artigo 33, da
LRF (§§ 2° e 3°, do artigo 38).

As operacoes de crédito ARO efetuadas, desde que liquidadas
dentro do prazo acima mencionado, ndo serdo computadas para efeito
de apuragdo do montante das despesas de capital, de modo que ficario
atheias a verificagdo do atendimento da “regra de quro” constitucional
(§ 1°, do artigo 38).

Estabelece também o artigo 39, da LRF, uma série de vedagdes a
atuagdo do Bance Central em scu relacionamento com os entes da
Federagio, a fim de que aquele continue atuando como autoridade
monetaria, e ndo como financiador das dividas destes.

Além das jA comentadas proibigdes constantes do artigo 35, o
Banco Central ndo poderd mais comprar titulos da divida puablica
diretamente da Unifo, na data de sua colocagio no mercado, salvo em
caso de refinanciamento da divida mobilidria federal 3 taxa média e
condigbes do dia, apuradas em letldo publico (inciso I do caput ¢ §§ 2°
¢ 3° do artigo 39).
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Essa vedagiio impede que o Banco Central financie o Tesouro
Nacivnal por meio dessas operagBes, 0 gue poderia incentivar o
endividamento pablico.

Também nao mais poderd haver permuta de titulos emitidos por ¢n-
tes da Federagdo com titulos federais, seja de forma direta ou de forma in-
direta Via instituig3o financeira, ainda que temporariamente. Da mcsma
maneira, estao vedadas as operagoes de compra ¢ venda a termo desses
titulos, que teriam um efeito semelhante ao da permuta. Excegéo feita s
Letras do Banco Central do Brasil, da Série Especial, que estcjatn na car-
teira das instituigdes financeiras (inciso 11 do cagw ¢ § 1°, do artigo 39).

Essa vedagio deve-se ao fato de que um titulo da divida pdblica
federal, que possui enerme liquidez, poderia ser trocado por um outro
qualquer, caracterizando um financiamento indireto por parte do
panco Central, que ¢ exatamente o que a LRF pretende corbir.

Ha ainda a proibigao de o Banco Central do Brasil conceder
ga;antia nas operac¢des de crédito realizadas pelos entes da Federagao,
pois ¢ cventual inadimplemento destes Bitimos fatalmente acarretaria
cm Tesponsabilizar o primeiro e, por conseqiéncia, 0 aumecnto da
divida publica (inciso III do caput, do artigo 39).

Ainda com o propésito de conter os himites da divida publica, o
§ 4, do artigo 39, traz uma veda¢do consistente na proibigio de o
Tesouro Nacional adquirir titulos da divida piblica federal que se
encontrem na carteira do Banco Central do Brasil, mesmo aqueles que
possam  S€T revertidos em recompra (exceto quando a operagfio
gbjetivar a redugdo da divida mobiliaria federal).

Tal vedagio explica-se pelo fato de que apds a LRF, houve uma
pitida separacdo de atmbuicdes entre ¢ Banco Central do Brasil € o
Tesouro Nacional, que ndo mais justifica o transito desses titulos entre
si, at€ porque o Banco Central “ndo mais emitird titulos ¢ a Unido
p;gmoveré a sua capitalizaciio com os titulos de sua propria emissio,
em Mmontante ja previsto na proposta de limites de endividamento
opviada 20 Senado™.**

Além desses dispositivos concernentes diretamente ao controle
das operagbes de crédito, a LRF disp®e, em seu artigo 67, que a

e ——————

Mer FIGUEIREDQ, Carlos M. et al,, op. cit., p. 216.
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politica ¢ operacionalidade da gestde fiscal scriio monitoradas por um
Consclho de Gestédo Fiscal.

Tal Consclho sera composto par representantes de todos os Pode-
res ¢ csferas de govemo, além do Ministério Piiblico e de cntidades
técnicas representativas de toda a sociedade, buscando, dentre outras
coisas: a harmonizagdo ¢ coordenagdo entre os entcs da Federagao; a
disseminacfio de praticas que resultem em maior eficiéneia na aloca-
¢ao ¢ execugdo do gasto piblico, na arrecadacio de receitas, no con-
trole do cndividamento ¢ na transparéncia da gestdao fiscal; a adogéo
dc normas de consolidagiio das contas piiblicas; a padronizagdo dos
relatorios, demonstrativos e prestagdes de contas; e a divulgagio de
anélises, estudos e diagnosticos (capuf ¢ incisos [ a IV, do artigo 67).

O referido Conselho de Gestio Fiscal ainda n3o exjsic, ¢ somente
serd instituido se o Projeto de Lei n® 3.744/2000, em tramitagao na
Cimara dos Deputados, for aprovado.

Em atendimento ao disposto na LRF. até a instituigdo do Con-
selho de Gestao Fiscal, a edigdo dc normas gerais para a consolidagio
das contas publicas cabera ao drgio central de contabilidade da Unido
{artigo 50, § 29), isto &, & Secretaria do Tesouro Nacianal (STN).

7.3 A GARANTIA NAS OPERACOES DE
CREDITO E OS RESTOS A PAGAR

O capitulo VII da LRF, dedicado 4 divida ¢ ao endividamento,
também procura coibir o endividamento indireto ao restringir, em seu
artigo 40, a concessdo de garantias™ e contragarantias por parte dos
entes federativos nas operagdes de crédito internas ¢ externas.**®

2 . L . = S~
A LRF, em seu artigo 29, inciso [V, assim definc a concessfio de garantia: “'com-

promisso de adimpléncta de obrigaco financeira ou contratual assumida por cnte
da Federacdo ou entidade a ele vinculada™.

246 1 cmbramos a ligdo de Fonrouge: “Na atualidade, a seriedade ¢ a unidade dc con-
duta por parte do Estado, no cumprimento eserupuloso de seus compramissos fi-
nanceiros, mais valem do que o fomecimento de infimeras garantias as obrigagdes
contraidas, que seriam de dificil ou impossivel realizacio na realidade”™ {Op. cit,,
p- 1002-1003).
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Scgunde Misabel Derzi, gy eXpressoes
rantia” vém cmpregadas no texto
qualquer caugdo

“parantia” ¢ “contraga-
a lel em sentide amplo, como
real ou fidejussoria, destinada a conferir scguranta ao
pagamento das rcferidas operagdes de crédito, seja a referida caugio
oferecida pelo proprio cnte contratante das operagdes, scia ela
oferecida por qualquer terceiro alhejo 3 obrigagdo principal.*”
Ressalta-se que a propra LRF dispde, cm seu artigo 61, que os
titulos da divida piblica poderio ser oferecidos em caugio, com base

em scu valor econdmico, para garantia de empréstimos ou outras
transagdes.

-

O dispositivo tem um cariter perissiva, autorizando os entes
federativos a concederem garantias nas operagdes de erédito internas ¢
externas. Entretanto, condicionando a referida concessio ao atendi-
mento das ja comentadas exigéncias do artigo 32 da LRF e também a
observancia dos limites e condigdes fixados pelo Senado Federal via
Resolugdo (caput, do artigo 40).

A concessdo de garantias s6 serd possivel se forem atendidas as
outras condigdes fixadas pela norma, que sio as seguintes:

a) a concessdo de garantia estara condicionada 4 concessio de

contragarantia de valor igual oy superior (§ 1°, do artigo
4(})248;
b) o ente que estiver pleiteando a garantia devera estar em dia
com as suas obrigacdes anteriormente assumidas para com o

ente garantidor € para com as entidades controladas por este
tltimo (§ 1°, firne, do artigo 40)

No entanto, ndo serd exigida contragarantia de orgios e entidades
do préprio ente federativo, quando cste decidir ser o garantidor das
operagdes de crédito efetuadas por aqueles (inciso 1, do § 1° do artigo
40).

Ja o polémico inciso II, do § 1°, dq artigo 40, dispde que a exi-
géncia de contragarantia por parte da Uniio aos Estados e Municipios,

¥ Op, cit, p. 274-276.

¥ . .
4 Alias, a concess3o de garantia sem 4 contragarantia ¢ crime, consoante o artigo 2°
da Lein® 10.028, de 19 de outubro de 2000, que tipifica essa conduta,

. adicionando
g artigo 359-E ao Cddigo Penal.
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e por partc dos Estados aos Municipios, poderd consistir na vincula-
¢do de receitas tributdrias que tenham sido dirctamente arrecadadas
pelo ente devedor ou que tenham origem nas transferéncias constitu-
cionais a ele dingidas. Sendo outorgado ao garantidor o poder dc reter
tais reccitas tributirias e de empregar seu valor na liquidagio da
divida vencida. Esse dispositivo suscitou na doutrina o questionamen-
to dc sua constitucionalidade, trazendo a baila a questio da possi-
bilidade ou ndo de retengdo de receitas tnbutanas, conforme os dita-
mes da Constituigdo Federal, nos artigos 160, caput e seu § unico, ¢
167, inciso IV ¢ seu § 4°2%

Destaque para a postgdo de Misabel Derzi, que elenca uma gama
de argumentos contrarios a esse dispositivo da LRF, aftrmando sua
manifesta inconstitucionalidade, como uma tentativa do Governo
Federal de, extrapelando o que estabelece a Constituigdo, legitimar
por meto desta lei complementar clausulas semelhantes, existentes nos
contratos de renegociagdo das dividas publicas firmados recentemente
entre a Unido e os demais entes federativos. "

** Tais artigos dispdem: Art. 160. E vedada a retengio ou qualquer restrigio a entrega
e 20 emprego dos recursos atribuidos, nesta segdo, aos Estados, ao Distrito Federal
£ aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impos-
tos.

Paragrafo Grico. A vedagio prevista neste artigo nfio impede a Unido e os Estados
de condicionarem a entrega de recursos:

1 - ao papamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

II - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2° incisos 11 e 111

Art. 167. Sdo vedades:

IV — a vinculagfio de receita de impostos a orgo, fundo ou despesa, ressalvadas a
repartigio do produto da amecadagdo dos impostos a gue se referem os arts. 158 ¢
159, a destinagdo de recursos para as agdes € servi¢os poblicos de sadde ¢ para
manutengde e desenvolvimento do ensino, como determinado, respectivamente,
pelos arts. 198, § 2° e 212, e a prestagiio de garantias as operagdes de crédito por
antecipagio de receita, previstas no art. 165, § 8° bem como o disposto no § 4°
deste artigo.

§ 4° E permitida a vinculagio de receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, € dos recursos de gue tratam os arts. 157, 158 e 159, 1, a_
e b, e 11, para a prestagio de garantia ou contra garantia 4 Unifio e parda pagamento
de débitos para com esta.

30 Op. cit., p. 278-279.
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A seu juizo, a inconstitucionalidade do referido nciso I, do § 19,
do artigo 40, se apresenta essencialmente pelo seguinte:

a)

b)

d)

o artipo 160, capuf e scu § tnico da Constituigao nio deve-
riam ser interpretados extensivamente, a fim de evitar uma
cquivocada equiparagdo das expressdes “condicionar a entrega
de recursos™ e “compensagdo”, uma vez que a receita pablica
é inalicnavel e impenhoravel, e a compensagdo ¢ uma forma
de extin¢do do vinculo obrigacional que nao pode ser reali-
zada por intermédio de uma coisa ndo suscetivel de penhora;
os recursos retidos, cuja entrega ficaria condicionada ao paga-
mento dos créditos dos entes federativos, somente podem se
referir a créditos liquidos, certos e exigivels;

ndo estaria sendo assegurado o direito dc ampla defesa do cnte
federativo devedor, pois ndo lhe restaria nem ao menos a via
administrativa para justificar sua inadimpléncia, ou ainda para
a alegacio de forga maior, onerosidade excessiva ou estado de
necessidade, uma vez que os créditos seriam unilateralmente
apurados, atualizados, liquidados e satisfeitos pelo propric
credor;

a vinculagio de receita tributaria, permitida excepcionalmente
pelo § 4° do artigo 167 constitucional, estaria sendo dirigida
apenas ao legislador or¢amentario, ¢ em nenhuma hipodtese
essa vinculagio poderia ser confundida com a possibilidade de
expropriagio, pois a receita publica nao senia passivel de
execucio direta extrajudicial. '

Por sua vez, Carlos Mauricio Figueiredo entende que o condi-
cionamento das transferéncias constitucionais ao pagamento das divi-
das oriundas da concessdo de garantia somente € possivel se os recur-
s0s provenientes destas transferéncias tiverem sido “voluntariamente

oferecidos como contragarantia”,

» 152

Na nossa opinifo, a argumentagio que se mostrou mais convin-
cente foi a do professor José Mauricio Conti, como defensor da idéia
de que as excegdes advindas do § unico, do artigo 160, e do § 4°, do

B Cf. DERZI, Misabel A. M., ibid., p. 280-288.
e Op. cit., p- 224.
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artigo 167, deverdo ser interpretadas de forma restritiva, uma vez que,
tanto no artige 160 quanto no artigo 167, prevalecem como regras
gerais a impossibilidade de retengio e a impossibilidade dc vinculagio
das receitas tributarias.

Em seu modo de ver, uma interpretagio restritiva do § Gnico, do
artigo 160, conduziria ao entendimento de que caberia sim ao ente
federativo credor, excepcionalmente, condicionar a entrega de recur-
sos, cntretanto, sem querer i1sso dizer que o cnte credor poderia utilizar
ol mesmo se apropriar de tais recursos, mas apenas que ele poderia
reserva-los, sem que o ente devedor pudesse retird-los, até que fosse
saldada a divida.

Uma interpretagdo restritiva do § 4°, do artigo 167, levaria 4
compreensdo de que o ente federativo credor poderia também,
excepcionalmente, vincular as receitas tributirias, 1sto €. as entidades
devedoras deveriam reservar, na lei orgamentaria ou em lei especifica,
determinadas receitas para o pagamento da divida, sem significar isso
que os entes credores pudessem apropriar-se dos referidos recursos
reservados sem a anuéncia do ente devedor, quec € o seu legitimo
proprietario, =

Concluimos que a LRF, em seu inciso I1. do § 1°, do artigo 40,
apresenta-se inconstitucional, justamente por ndo interpretar tais dis-
positivos constitucionais de forma restritiva, extrapolando os seus
limites, ao permitit que © ente credor possa ndo sd reter o montante,
mas também empregi-lo no pagamento da divida, sem qualquer
manifestagdo de anuéncia do ente devedor.

Qutro dispositivo, constante do § 2°, do artigo 40, da LRF, esta-
belece que as operagdes de crédito destinadas ao repasse de recursos
externos, realizadas pelos entes federativos junto a organismo finan-
ceiro internacional ou a instituigdo federal de crédito ¢ fomento so-
mente serdo garantidas pela Unido caso sejam atendidas, além das
usuais exigéncias do § 1°, as exigéncias legais para o recebimento das
transferéncias voluntarias.

3 Cf. CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participagao. Sio
Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 1i9-124.
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A Unido apenas garantira o adimplemento dessas operagdes de
crédito se o cnte federativo: oferecer contragarantia de valor iguai ou
superior; s cstiver em dia com o8 comMpromissos assumidos anterior-
mente com a Unifio ¢ as entidades por cla controladas; ¢ se estiver
atendendo todas as disposigdes da LRF que condicionam o recebi-
mento das transferéncias voluntdrias de recursos (vide: artigo 11, §
lOnico; artigo 23, § 3°, [; artigo 31, § 2% artige 33, § 3% artigo 51, § 2%
artigo 52, § 2°; artigo 55, § 3% e artigo 70, § (inico},

Obvio é o disposto no § 5°, do artigo 40, no sentido de que a
concessdo de garantia acima dos Limites fixados pelo Senado Federal
sera considerada nula.

Tambéim é defesa a concessio dec garantia por parte das entidades
da Administragao Piblica indireta, bem como pelas suas empresas
controladas e subsidiarias, excluida tal possibilidade até mesmo com
relagdo aos seus recursos provenienics de fundos (§ 6°, do artigo 40),

Entretanto, podera ser concedida garantia ou prestada contraga-
rantia por empresa controlada para com suas proprias subsididrias ou
para com suas proprias controladas, assim como instituigdes finan-
ceiras poderdo conceder garantia as empresas nacionais (incisos I e 11,
do § 7°, do artigo 40).

A LRF determina no § 8°, que as dispostgdes contidas nesse artigo 40,
ora cm comentario, nao terao aplicagio quando a garantia for prestada por
instituigdes financeiras estatais, uma vez que eclas deverfio observar as
normas aplicdvels as mstitugdes financeiras privadas, constantes da
legislagio pertinente (inciso I)***, do mesmo modo que se excetua do
disposto no presente artigo a concessdo de garantia pela Unido 4s empresas
de natureza financeira que forem por ela coniroladas direta e indiretamente,
€ que efetuem operagdes de seguro de crédito concernentes a exportagio
(inciso II), a fim de que os importadores, podendo contar com este aval
federal, sintam-se mais seguros ao realizarem a transacio.

¥ No dizer de Régis de Oliveira: “O parigrafo 1° do art. 173 da Censtituigio é
bastante claro ao estabelecer que as empresas estatais gque explorem atividade
econdmica submetem-se ao mesmo regime juridico de direito privado das demais
empresas particulares, inclusive no tocante & matéria trabalhista e tributdria. Logo,
o poderia a lei criar qualquer obstaculo ao livre funcionamento de tais entidades,
s¢ a Constituicde ndo o fez” (Responsabilidade..., p. 7T
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O artigo 40 traz ainda outras determinagoes tendentes a punir os
entes federativos que se apresentaram inadimplentes, forgando 0s seus
garantidores a arcarem com o valor da divida contraida e, ao mesmo
tempo, procurando evitar gue a benevoléneia destes entes garantidores
seja alvo de futuros pedidos de concessdo de garantia por parte dos
mesmos cntes inadimplentes. que sequer tenham saldado o débito
anterior para Com s Primeros.

O seu § 9° estabelece que a Uniao ou o Estado que, em razio de
uma garantia concedida 2 outro enfe federativo, tiver que honrar a di-
vida deste tltimo, podera condicionar o recebimento das transferén-
cias constitucionais de recursos a ele destinadas ao ressarcimento do
pagarnento efetuado.

O § 10° determina que o referido ente inadimplente terd suspenso
0 seu acesso 2 noves créditos ¢ refinanciamentos até que a divida
assumida pelo ente federativo garantidor da operagao de crédito tenha
sido totalmente liquidada.**

Encerrando o capitule referente a divida e a0 endividamento, a
LRF ainda cuida dos restos a pagar, em seu artigo 42, buscando evitar
que um agente pablico contraia despesas no final de seu mandato de
forma irresponsavel, uma vez que apenas o proxime gestor da coisa
publica teria que se preocupar corm as novas obrigagbes contraidas.

O caput do mencionado artigo proibe os agentes piblicos titula-
res de todos os Poderes e de todos os drgfos constantes do artigo 20,
da LRF, de contrairem nos dois (ltimos quadrimestres de seu mandato
obrigagdes que déem origem a despesas que ndo possam ser cumpri-
das na integra dentro dele, ou cujas parcelas atinjam o exercicio
financeiro seguinte, sem que existam nele disponibilidades de caixa
suficientes ao seu adimplemento,”

5 Como salienta Mircio Novaes Cavalcanti: “Cria-se o sistema do socorro com
restituigio. Este €, a nosso ver, um sinal de seguranga aos investidores ¢ ap mercado
financeiro, de que ndo haverd inadimpléncia € que ente inadimplente serd garantido,
mas sancionado e cobrado. E a declaragio normativa de que nenhum ente da Federagio
podera declarar unilateralmente moratdria €, caso venha a fazé-lo, o compromisso scré
honrado, mas o ente sera cobrade e até sanctonade” (Frndamentos..., p. 120).

3% A respeito dessa proibigio referente aos restos a pagar, veja os julgados do TCU:
Decisdes do Plendrio n® 1068/2001, 797/2002 ¢ 546/2002.
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Fixa o § Gnico, do artigo 42, que, para a apuracio da efetiva
disponibilidade de caixa existente, scrio considerados os encargos ¢
despesas compromissadas a pagar até o final (grifo nosse) do exerei-
cio financeiro™’, ou seja, todos os compromissos assumidos e que
devam ser pagos até o final do exercicio financeiro deverio ser leva-
dos em conta para se saber qual ¢ a verdadeira disponibilidade de cai-
xa, pois a disponibilidade momentineca nio reflete necessariamente a
realidade do final do exercicio.

Despesas novas ao final do mandato dos agentes publicos
somente poderiio ser realizadas se houver reais disponibilidades de
caixa, cuja existéncia serd evidenciada pelo pagamento no final do
exercicio financeiro de todas as despesas anteriormente compro-
missadas. '

A Lei n°10.028, de 19 de outubro de 2000, tipifica como crime,
em seu artigo 2°, o descumprimento desses dispositivos da LRF
relativos aos restos a pagar, inserinde no Codigo Penal os artigos 359-
B, 359-C e 359-F.

57 v/ide julgado do TCU: Decisdo n® 1530/2002-Plenario.
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