REFLEXOS DO ENDIVIDAMENTO NAS
RELACOES FEDERATIVAS BRASILEIRAS

RODRIGO OLIVEIRA DE FARIA

Introducao

O endividamento piblico apresenta particular relevincia dentro das rela¢des
federativas, na medida em que opée a autonomia do ente central e das entidades
subnacionais, ensejando a eclosdo de potencial conflituosidade. Destarte, requer-
se um esforgo interpretativo que permita a composi¢ao dos diversos interesses em
jogo, em sintonia com os fins visados pela prépria Constituigio federativa. Este ar-
tigo se propde a analisar as repercussdes do endividamento nas relages federativas
brasileiras 4 luz do tratamento conferido a divida publica em nosso ordenamento
juridico e em sintonia com a principiologia que orienta as relagdes travadas entre
as entidades componentes do Estado Federal.

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

Ademais, defende-se que o padrao histérico de endividamento na Federa-
¢do brasileira implicou em uma espécie de socializagdo da gestdo fiscal irrespon-
sével, com o estabelecimento de relagées de dependéncia e o exercicio ds avessas
da autonomia conferida as entidades subnacionais. Dessa forma, propde-se uma
ampliagdo da leitura do principio da harmonia federativa, que informa e orienta

| Mestre am Direita Firanceira pela USP. Advogado e Bacharel em Cltncles Jurldicas pela Universidade Macken-
zie. Analista de Planejamento e Orgamento do Ministério do Planejamento, Orgamento « Gestdo,
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as relagies federativas, para abarcar deveres reciprocos de colaboragio tanto na
perspectiva vertical (de cima para baixo e de baixo para cima) como na horizontal
(entre os diversos entes federativos).

O artigo encontra-se dividido em seis segdes. Na primeira, tecem-se algu-
mas consideragdes gerais sobre a Federaggo brasileira, investigando-se o conceito'
de autonomia, a distribuicio de competéncias e a principiologia informadora das
relagdes das entidades federadas. Na segunda, adentra-se o exame da competéncia
atribuida ao Governo Federal para tratamento da politica macroecondmica e de
como o comportamento dos entes subnacionais pode trazer reflexos para a condu-,
¢do daquela competéncia, salientando-se a conflituosidade potencial entre a auto-,
nomia conferida aos entes subnacionais e a autonomia conferida 4 prépria Unido.:
Na terceira segio, faz-se breve exame do padrdo de endividamento adotado na Fe-
deracio brasileira e dos incentivos historicamente criados pela absorgio de dividas
subnacionais pelo governo central, propondo-se que a incidéncia dos principios;
de colaboragio entre entidades federativas ndo seja vista somente na perspectiva’
de cima para baixo. Na quarta se¢do, examina-se, em breves linthas, o tratamento,
conferido pelo ordenamento juridico brasileiro ao endividamento. A quinta secdo!
procura retomar e alinhavar as consideragdes principais tratadas nos capitulos an-
teriores, relacionando o federalismo e o endividamento, além de preparar o terreno;
para a apresentagio das conclusdes, que sdo expostas, sinteticamente, na Gltima’
secio, “

-

1. Consideragdes gerais sobre a federacao brasileira e

A Constitui¢do Federal de 1988 ¢ inaugurada pelo art. 1°, que declara se
o Brasil uma Republica Federativa, “formada pela unido indissolével dos Estados}
e Municipios e do Distrito Federal”. A seu turno, o art. 18 abre o Titulo III ~ Dg-
Organizagdo do Estado, instituindo que “a organizagio politico-administrativa da :
Repiiblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federa}
€ 0§ Mun1c1p1os, todos auténomos, nos termos desta Consntulqao _1

Répida leitura desses dispositivos constitucionais deixa transparecer que, aq4
mesmo tempo em que se busca conferir unidade ao arranjo federativo institu{d
trata-se de atribuir autonomia ds entidades componentes do Estado federal. Dess‘
forma, pode-se afirmar que o arranjo federativo se compde de uma correlagio de
forgas que atuam em sentidos opostos: por um lado, hd uma forga centripeta orier
tada em direcio ao governo central e, por outro, uma forga centrifuga de orlge
subnacional. :

Nesse contexto, o Estado Federal consubstancia a sintese de dois movime
tos antagdnicos existentes em seu préprio seio: a tendéncia & unidade ou centr
lizagao (principio unitdrio) e a tendéncia & descentraliza¢do ou pluralidade (pri
cipio federativo). No dizer de José Afonso da Silva, a estrutura estatal compl

-438 -




- Rodrige Oliveira de Farla -

resultante do Estado Federal € formada, a um s6 tempo, de elementos unitdrios e

de elementos federativos ou disjuntivos?. Tal caracteristica também é ressaltada por

Giambiagi e Além:
Em economias grandes como a nossa, convivem portanto duas tendéncias opostas que de-
vem ser conciliadas, Por um lado, o principio da unidade do governo, associado ao desejo da
integraciio nacional; e, por outro, as tendéncias regionalistas, que devem ser reconhecidas,
ainda que condicionadas ao respeito ao poder central. Isso significa que os estados sdo politi-
camente fortes, t8m representagdo importante e sao atores integrantes dos centros decisérios,
40 mesmo tempo, porém, que 0 pais s¢ assenta em instituigdes e leis de caréter nacional. A co-
exist2ncia entre essas duas forgas nho impede que, a0 longo da nossa histéria, tenham surgido,
em maior ou menor intensidade, dois tipos de conflitos. O primeiro, entre o poder central ¢
o das unidades subnacionais, caracterizado pelo enfrentamento entre o poder executivo € 08
governos estaduais. E © segundo, entre as regides, representado pela dicotomiz secular entre
o sul — mais rico ¢ politicamente mais forte - e o norte do pais.?

Em virtude dos diferentes arranjos federativos obtidos na combinacio dos
principios federativo € unitério é que existem diversos tipos de Estado Federal, ora
caracterizados por uma maior centralizagio, ora por uma maior descentralizacio.
Nas palavras de J. Mauricio Conti:

[..] sdo vérios os graus de autonomia concedidos s entidades que compéem cada um dos

Estados, € muitas as formas de distribuicdo e verticalizaia do poder (Estados-membros,

municipios, ajuntamentos, comunidades autdnomas, regides metropolitanas, microrregides,
subprefeituras, etc.).*

Em consondncia com os principios e regras estabelecidos pelo texto consti-
tucional, os entes federativos gozam de autonomia no exercicio de suas atribuigdes
administrativas, legislativas e tributdrias, com o que cumprem deveres que lhe sio
impostos pelo ordenamento juridico em favor da coletividade.

Dois sdo os elementos essenciais e irredutiveis do conceito de autonomia; (a)
existéncia de orgaos governamentais préprios; e (b) posse de competéncias exclu-
sivas. Tais elementos compdem o significado do termo autonomia nas palavras de
José Afonso da Silva: “governo proprio dentro do circulo de competéncias tracadas
pela Constituigéo Federal™,

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

2 SILVA, José Afonso da, Curso de Direite Constitucional Positivo, 26, ed. $do Paulo: Malheiros, 2006, p. 100,

3 GIAMBIAGI, Pabio; ALEM, Ana Claudia. Finangas Piblicas. 2. ed,, rev, atual Rio de Janeiro: Campus, 2001,
p. 319,

4 CONTIL José Mauricie. Federalismo Fiscal e Fundos de Participagdo. $io Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 07.

5 SILVA, José Afonsc da. Curso de Direito Constitucional Positive. 26. ed, $30 Paulo: Malheiros, 20086, p. 100.
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ficio da coletividade — deveres-poderes® - e exercitam sua autonomia, nos limites
demarcados pela Carta Politica de 1988.

Uma vez que a autonomia pressupde a posse de competéncias exclusivas por
parte de cada entidade federativa, destacam-se, como questédo central na estrutu-
ra¢io do Estado Federal, os critérios a serem utilizados na distribui¢io das com-
peténcias.

Preliminarmente, pode-se afirmar que “a criagdo de um governo geral supde
a renuncia e o abandono de certas porgdes de competéncias administrativas, legis-
lativas e tributdrias por parte dos governos locais™. Portanto, a ténica do critério
distributivo, no Estado Federal, deve se orientar no sentido de “uma centralizagéo
politica dos assuntos nacionais e uma descentralizacao politico-administrativa dos
assuntos regionais e locais™,

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

A limita¢do espacial da incidéncia dos beneflcios proporcionados pelo fornecimento de bens

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

bens e servigos, quando fornecidos, t8m a capacidade de atingir uma ampla extensdo terriio-

rial, de modo que devem ser prestados por uma estrutura cuja organizagio abranja referido
territério.’

Efetivamente, parece existir um consenso doutrindrio em torno da ideia de
que o critério que norteja a reparticio de competéncia entre as entidades federa-
tivas é o da predomindncia do interesse’®, segundo o qual & Unido competirio as
matérias de predominante interesse geral, nacional; aos Estados caberdo as matérias
de predominante interesse regional, € aos Municipios tocario os assuntos de interesse
local.

Deve-se ressaltar, por outro lado, que a predomindncia do interesse nio se
confunde com a exclusividade, visto que “ndo hé interesse municipal que ndo o
seja reflexamente da Unido e do Estado-membro, como, também, ndo h4 interesse
regional ou nacional que ndo ressoe nos Municipios, como partes integrantes da
Federagéo brasileira™'.

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. 2. ed. Sao Paulo; Malhej-
ros, 2006, p. 53.

7 MORAES, Alexandre de. Dirgito Constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p- 259,

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Atual. por Mércio Schneider Reis ¢ Edpard Neves da
Silva. 14. ed. $40 Paulo: Malheiros, 2006, p. 89,

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

10 Nesse seatido, entre outros, Alexandre de Moraes, José Afonso da Silva, Hely Lopes Meirelies,

11 MEIRELLES, Hely Lopes, ap. cit., p. 110,
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Destarte, a repartigio de competéncias entre as diversas unidades federativas
constitui-se na viga mestra sobre a qual se assenta o Estado Federal. H4 uma dis-
tribuicdo das fungdes e, em consequéncia, do plexo de poderes entre as entidades
da Federagdo, para que cada uma possa se desincumbir das tarefas que lhe foram
atribuidas dentro da organizacio politico-administrativa do Estado.

As competéncias podem ser definidas como ag “diversas modalidades de po-
der de que se servem os 6rgdos ou entidades estatais para realizar suas fungoes™'?
ou como “poderes demarcados e finalisticamente pré-orientados™?, Em consonén-~
cia com a espécie de atribuicBes exercitadas pelos componentes do Estado Federal,
tais competéncias podem ser administrativas, legislativas e tributdrias. Além disso,
tais prerrogativas sdo dotadas dos atributos da indisponibilidade e indelegabilida-
de', com o que se real¢a seu carater de “deveres-poderes”. Como realca Bandeira de
Mello, “vale tanto quanto nada a reniincia servil das proprias prerrogativas™.

Ademais, nio hd relacio de supremacia entre as entidades federativas, pois
tada uma conta com suas prdprias competéncias, indisponiveis e indelegdveis, ou-
torgadas diretamente pelo texto constitucional. Portanto, todas as entidades federa-
ivas “se enconiram parificadas, cada qual com as respectivas atribuicées, cada qual

m suas préprias cormpeténcias impenetréveis umas pelas outras’'s, Na mesma
direcdo encontra-se a ligdo de Hely Lopes Meirelles:

O governo local é que prové a Administragio em tudo quanto respeite ao interesse local do

Municipio, repelindo, por inconstitucional, qualquer intromissdo de outro érgéo, auteridade

I ou pader. {...] O que existe sdo esferas préprias de agho governamental, que decrescem grada-
tivamente da Uniéo para o Estado-membro e do Estado-membro para o Municipio. Nio h4,

r pois, submissdo do Municipio ao Estado ou 4 Uniio, porque nenhuma dessas entidades pode
substituir o governo local na solu¢do de casos afetos 4 Administragio Municipal.”

A partilha das competéncias entre os entes politicos da Federacio brasilei-
1 ¢ feita diretamente pela Constituicao Federal. As competéncias administrativas
io divididas em exclusivas ¢ comuns. As competéncias exclusivas da Unido sio
umeradas no art, 21, enquanto as competéncias dos Municipios encontram-se
art. 30. Aos Estados sfo reservadas as competéncias ndo vedadas pela Consti-
icio Federal (art. 25, § 1°). Por sua vez, as competéncias administrativas comuns,

SILVA, José Afonse da, op. cit,, p. 479,
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, op. cit,, p. 31,

COMPARATOQ, Fabie Konder, Parecer. In Direite Piblico: Revista da Procuradoria Geral do Estado de Minas
Getuss, Belo Horizonte, Del Rey, vol. 1, . 2, p. 94, Jan. 1999,

BANDEIRA IJE MELLO, Celso Anténio. Parecer. In Direito Pablico; Revista da Procuradoria Geral 4o Bstado
de Minas Gerais, Belo Hotizonte, Del Rey, p. 122, vol. 1, n, 1, jan. 1999.

Tbidem, p. 119.

MEIRELLES, Hely Lopes, 0p. cit., p. 92.
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curnulativas ou paralelas vém delineadas no art. 23, cabendo seu exercicio a todas
as entidades politicas (Unido, Estados-membros e Municipios).

A seu turno, a repartiio das competéncias legislativas entre os entes federa-
tivos brasileiros apresenta competéncias privativas da Unido (art. 22), com possi-
bilidade de delegagdo de questoes especificas daquele rol aos Estados, através de lei
complementar federal (art. 22, pardgrafo uinico); competéncias concorrentes entre
Uniiio, Estados e Distrito Federal (art. 24); competéncia reservada/remanescente
do Estado (art. 25, $ 1°); competéncia exclusiva dos Municipios (art. 30, I}; compe-
téncia suplementar do Municipio (art. 30, IT); e, por dltimo, competéncia reservada
do Distrito Federal (art, 32, § 19).

Por fim, a distribuigio das competéncias tributdrias entre os entes federa-
tivos visa a assegurar a cada um deles rendas proprias que lhes permitam a plena
desincumbéncia das fun¢des que lhe foram atribuidas pela Constituicio Federal. A
reparticio das competéncias tributérias pelo texto constitucional brasileiro se deu
por meio da fixagdo de duas regras bdsicas, que procuraram tratar o tema de forma
rigida e exaustiva, quais sejam, a divis@o dos tributos em espécie pelos entes federa-
tivos e a reparticio das receitas tributdrias pelos entes federativos'®.

No que se refere 4 caracteriza¢do do federalismo brasileiro, hd que se res-
saltar que o mesmo conjuga elementos de um federalismo dualista com elementos
cooperativos, ou seja, mistura competéncias exclusivas de cada um dos entes com
competéncias a serem exercidas concorrentemente:

{...] o federalismo brasileiro, relativamente a0 modo pelo qual estd organjzado, tem algumas -

de atuagdo para cada uma das entidades, delimitando a 4rea de atuacio da Unido, dos Esta-
dos-membros e dos Municipios. Por outro lado, tammbém adota técnicas de um federalismo
cooperativo, ao estabelecer campos de atnagio concorrentes. Portanto, vé-se que o mode-

caracterfsticas de um federalismo dualista, na medida em gque estabelece campos especxﬁcosi 3

1
-
=l

i

lo brasileiro adota um sistema misto, incorporande tanto técnicas préprias do federalismo g .4
dualista quanto técnicas do federalisro cooperativo. E de se considerar predominante, no 4 ~
entanto, ¢ aspecto cooperativo, que se vem observando de modo cada vez mais sigaificativo

nos Estados modernos, sendo esta uma tendéncia do federalismo atual.”®

Relativamente aos principios que informam as relagbes intergovernamentais -
travadas entre as entidades federativas, campre destacar o principio da harmonia
federativa. De acordo com o referido principio, o sistema de competéncias dos en-,

tes federativos delineado constitucionalmente nao implica em uma atuacdo para-i i

lela e indiferente das unidades federadas entre si. Pelo contrério, concorre para a
existéncia de uma atuagao concertada para a efetivagio dos objetivos fundamentaj
da Republica Federativa. Nas palavras de Comparato:

1B MORAES, Alexandre de, Direito Constitucional. 22. ed. $io Paulo: Atlas, 2007, p. 832.
19 CONTI, José Mauricio, op. cit., p. 24.
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[--] o principio da harmonia federativa implica, logicamente, a conseqiiéncia de que as uni-
dades da federagio tém o dever constitucional de cooperar, umas com as outras, no desempe-
nho das tarefas de ordem politica e de servigo priblico. Ele compreende nio apenas deveres de
omissdo ou ndo-interferéncia, como ainda deveres positivos de concreta colaboragio.®

A tal principio, encontra-se associado, em conformidade com a doutrina
alemnd, a “lealdade federal™, por meio da qual se realca o comportamento de cola-
boragdo reciproca nas relagdes entre entes federados.

Por ultimo, saliente-se a participacio das entidades descentralizadas na for-
macio da vontade nacional. Referida participagdo representa outro aspecto rele-
vante da organiza¢io federativa, na medida em que os Estados-membros, auts-
nomos, devem possuir meios de influenciar a formacao da vontade do governo
central, o que se d4 por intermédio de sua representagio no Senado Federal:

Mo nosso ordenarnento, © Senado Federal, uma das casas que compdem o Congresso Nacio-

nal, consubstanciagio do Poder Legislative Federal, é o 6rgio representativo das unidades

federadas, tendo como fungdo defender os interesses da federagio, sendo indispensdvel na
formagdo da vontade da nagio®

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

Isso ndo impede que se reconhega a existéncia de restrigdes — maiores ou
menores - A referida autonomia, visto que o préprio conceito contém a ideia de
certa limitagdo. Nesse sentido, a propria atribuigo de dada competéncia a um ente
certo da Federagio opera como restrigio A atuagdo das demais entidades compo-
nentes do Estado.

Por dltimo, embora haja tragos caracteristicos do federalismo dual, o cerne
do federalismo brasileiro se identifica com o fedetalismo cooperativo, havendo, em
sintonia com o conceito de lealdade federal, um dever reciproco de colaboracio
:ntre os componentes do Estado Federal, em atengdo ao fim que lhes serve de jus-
tificativa: o interesse piblico.

0 COMFPARATOQ, Fébio Konder, op. cit., p. 96.
1 Ibidern, p. 96.
2 CONTI, José Mauricio, op. cit., p. L8.
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2. Politica macroeconémica como competéncia do governo
federal

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

Efetivamente, se o principal critério para a distribuicfio das competéncias
entre as unidades federativas é o da predomindncia do interesse, e considerando que
a macroecononia afeta e gera repercussoes que suplantam os interesses meramente
locais ou regionais, tal matéria h4 de ser de interesse nacional e, portanto, deve ser
atribuida logicamente ao governo central.

A anélise das competéncias administrativas outorgadas & Unido pela Cons-
tituicio Pederal de 1988 quanto 4 emissio de moeda (art. 21, VII), & administra¢io
das reservas cambiais do Pais e 4 fiscalizagio das operagdes de natureza financeira,
especialmente de crédito, cimbio e capitalizagdo, bem como as de seguros e de
previdéncia privada (art. 21, VIII), e quanto 3 elaboragio de planos nacionais de
ordenagio do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social (art. 21, IX) con-
firma a atribuigio da gestio da politica macroecondmica ao governo central, em
nosso ordenamento.

Além disso, é atribufda competéncia privativa 4 Unido para legislar sobre:
sistema monetdrio e de medidas, titulos e garantias dos metais (art. 22, VI); politica
de crédito, cimbio, seguros e transferéncia de valores (art, 22, VII); comércio exte-
rior (art. 22, VIII), em sintonia com as competéncias administrativas anteriormen-
te mencionadas. Some-se, ainda, a competéncia concorrente da Unido para legislar
sobre direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanfstico (inciso I
do art. 24, CF/88), com o estabelecimento de normas gerais, as quais possuem su-
premacia sobre as ordens juridicas parciais da prépria Unido, dos Estados e Distrito
Federal e dos Municipios. .

Ainda com relacio 2 atividade econémica, o art. 174 da Carta de 1988 atribui
ao Estado o papel de agente normative e regulador dquela atividade, cabendo-lhe
as fungdes de fiscalizagio, incentivo e planejamento. Tais dispositivos permitem
entrever a centralizagdo, pela Unifio, de um plexo de poderes-deveres relacionados
4 sua atuacao em face da ordem macroecondmica:

[...] hi uma competéncia normativa da Unido nesse campo. Essa competéncia ¢ justificad

{extrajuridicamente) pelo papel da Unifio como gestora giobal da economia nacional e pel

relevincia do endividamento piblico na administragio da economia. Traduz-se constitug
nalmente na centralizagio, na Unido, de competéncias relacionadas com essa atuagio em

23 FILELLINI, Alfredo. Economia do Setor Pablico. 530 Paulo; Atlas, 1994, p. 154,
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da economia (art. 21, VII, VIII, IX e art. 22, V1, VII, da CF) e para a edigdo de normas gerais
sobre direito financeiro (artf. 24,1 e § 2°, da CF).%

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

Como salientam os estudiosos das finangas publicas, “o sucesso de qualquer
politica macroecondmica do Estado depende do comportamento dos demais entes
da Federa¢do, em funcio de sua influéncia sobre o gasto agregado e do condiciona-
mento da liquidez da economia™, No mesmo sentido ¢ a argumentagio desenvol-
vida por Além e Giambiagi:

{..} ero relacio b fun¢ao estabilizadora, as decisdes de gasto das esferas subnacionais podem

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

de estabilizagio macroecontmica do governo central, Sendo assim, conclui-se que quanto
maior o nivel de gastos puiblicos sob responsabilidade das esferas subnacionais, maior & »

necessidade de conscientizé-las da importincia de um ajuste fiscal, no caso da implementagiio
de politicas de estabilizacio,™

A discussdo acerca da repercussdo da demanda agregada dos entes subna-
cionais sobre a politica macroecondmica ganha relevo, visto que “a funcio das au-
toridades nacionais ¢ diferente daqueia [...] dos governos subnacionais, ja que a
:stabilizagdo econdmica ndo € percebida como uma meta propria por parte desses
governos”?.

Como a estabiliza¢do ndo estaria entre os objetivos a serem perseguidos di-
retamente pelos governos estaduais ou municipais, desnecessarios serfam o cuida-
do e zelo para com as repercussdes da gestio fiscal adotada individualmente pelo
:nte federativo sobre a politica econémica nacional:

O reconhecimento de que o comportamento individualmente adotado por
:ada uma das entidades federativas tem repercussdes que extrapolam os interes-
ses meramente individuais, prejudicando ou favorecendo estratégias desenvolvidas

‘4 PEREIRA, César A. Guimaries, O Endividamento Puiblico na Lei de Responsabilidade Fiscal. In ROCHA,
Vaidir de Qiiveira (Coord.). Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sio Paulo: Dialética, 2001,
p.53-54,

% FRE_IRE. Fitima de Souza; MONTEIRG, André Jalles; VIEIRA, Luiz Mério et al. Rinangas Piblicas Muni-
cipais - Indicadores de Desempenho Fiscal do Nordeste Brasifeiro. Fortaleza: Universidade Federal do Cears,
2007, p. 17.

6 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ans Cludia, Finangas Piiblicas. 2. ed,, rev,, atual. Rio de Janeiro: Carnpus, 2001,
p. 310-311.

7 GLAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cléudia, op, cit,, p. 331,
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nacionalmente, termina por acrescentar novas reflexdes ao exame das competén-
cias atribuidas aos entes componentes do Estado Federativo.

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

Tal dindmica conduzird a um potencial conflito entre a autonomia conferida
aos entes subnacionais e a autonomia conferida 4 prépria Unido. A primeira, repre-
sentada pela administracdo do patriménio prdprio dos Estados, DF e Municipios;
a segunda, consubstanciada na incumbéncia de condugdo da politica econdmica
nacional.

Dessa forma, se é certo que a competéncia da gestdo macroeconbmica em
um Estado Federativo ¢ atribuigdo do governo central, nio menos certo ¢ que as
entidades subnacionais devern fazer uso do recurso ao endividamento de forma
responsével, nos limites fixados pelo ordenamento juridico, ainda mais em face
de politicas de estabilizagao adotadas pelo governo central -~ com o que se pode
implementar a lealdade federal.

3. Breve historico do padrao de endividamento na federagao
brasileira

Como salientam Além e Giambiagi, a prética tradicional brasileira sempre
foi a de repassar a solugdo das crises financeiras subnacionais para o governo cen-
tral, por meio de diversas federaliza¢bes de dividas, que representariam, em dltima
andlise, socializagdo de perdas™.

Tal fenbmeno pode ser denominado de socializagdo da gestdo fiscal irres-
ponsdvel. Na medida em que entidades subnacionais contem com 0 seguro amparo
e o beneplicito do governo federal aos seus desequilibrios financeiros, nenhum
incentivo haveria em se proceder de forma responsével no ambito fiscal. Mais do
que isso, a gestdo fiscal irresponsdvel de uma determinada entidade federativa im-
plicaria em um 6nus a ser partilhado entre todos os entes da Federagio, em visivel
afronta ao principio da isonomia. Destarte, a probidade na administragio e no ge-
renciamento dos recursos e do patriménio préprio de uma determinada entidade
federativa seria “premiada” com a partilha dos encargos relegados pela entidade
que procedera com irresponsabilidade na gestdo fiscal.

Por outro lado, as relagoes de dependéncia estabelecidas entre governo cen-
tral e entidades subnacionais apontam para o exercicio 4s avessas da autonomia®
subnacional, visto que terminam por levar 4 socializagdo dos encargos relativos a

28 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cliudia, op. cit, p. 333,
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amortizagdo e ao servi¢o da divida dos entes condutores de gestdes fiscais irres-
ponsaveis,

Assim, a institucionaliza¢do de uma série de mecanismos de controle do en-
dividamento conduz, sob tal perspectiva, 4 efetivagdo do principio da harmonia
federativa, bem como ao conceito de lealdade federal, inexistentes ne caso da so-
cializacio da gestdo fiscal irresponsdvel.

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

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

As relagdes entre a Unido e os Estados, na luta pelo controle das contas piiblicas, acabaram

resultando ern verdadeiro jogo de empurra, sem vencedores. A falta de consenso em torno

de proposicbes capazes de balizar 0s tragos fundamentais de um outro modelo de relagdes
entre as esferas de governo deixou em aberto o caminho do conflito, definido ao sabor das
circunstincias do jogo politico, com avangos e retrocessos na condugio da politica econémi-
ca. A Unido, quando pressionada pela ameaga de colapso da economia, encontrou forgas pars
definir caminhos duros de ajuste e de controle das finangas estaduais. Os Estados, por sua

vez, resistiram e asseguraram as frentes de gastos € 0 apoio financeiro federal, transferindo 3

Unido a respensabilidade de cobrir o5 desequilibrios de suas contas, por meio da assungio de

dividas da administracdo direta, das empresas e do socorro financeiro avs bancos estaduais.

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

mica, foram sempre a saida quando a crise néo era possivel de ser superada no dmbito dos

préprios Estados.®

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

Referida dindmica federativa revela violago ao principio da isonomia, bem
cotno a0 principio da igualdade das unidades federativas, na medida em que entes
condutores de gestdes fiscais irresponsdveis foram beneficiados ~ ao contrario das
entidades que se portaram de forma responsavel no ambito fiscal.

Por sua vez, a socializagdo dos desequilibrios de uma unidade federativa e o
dnus partilhado entre todos os entes da Federagio também macularam o princépio
da harmonia federativa ¢ a lealdade federal, na medida em que um padrio de irres-
ponsabilidade fiscal conscientemente adotado representa exatamente o oposto ao

29 LOPREATO, Francisco Luiz Cazeiro, O colapso das finangas estaduais ¢ a crise da federagdo. Sao Paulo: Unesp,
2002, p. 198.
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dever de colaboragio reciproca que deve prevalecer nas relagdes entre entes fede-
rados®.

Em cendério mais recente, embora também de deterioragio da situagéo finan-
ceira dos entes subnacionais, foi editada a Lei Federal n° 9.496/97, que estabeleceu
critérios para a consolidagio, a assungio e o refinanciamento, pela Unido, da divida
ptblica mobilidria de responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal.

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

i) captar o5 recursos necessirios ao refinanciamento ¢, como contrapartida, receber um cré-

dito de baixa qualidade (jd que os devedores - as unidades da Federagdo — se encontravam

préximos & insolvéncia e o pagamento das parcelas estava condicionade também a varidveis

politicas); .

ii} arcar com o5 custos de retroagio da divida;

i) financiar o subsidie impkicitoe no diferencial entre a taxa de juros que remunera os titulos

colocados no mercado pela Unido e a dos contrates de refinanciamento; e

iv) oferecer condigdes de financiamento de Iongo prazo.”

Além e Giambiagi chamam a atencdo para o fato de que a renegociagio das
dividas estaduais representou a concessio de um subsidio implicito aos Estados
pela Unido:

[...] um enorme subsidio implicito concedido aos estados pelo governo federal, j4 que a taxa
de juros real dos contratos entre ele e os estados era de 6,0% ou 7,5% — dependendo do caso -,
muito aquém da taxa de juros que o governo federat teve que passar a pagar ao mercado por
uma divida que nio era dele. Mesmo assim, a divida era tio elevada que os pagamentos cor-
respondiam a uma fra¢do impertante - em torne de 10%, no inicio - da receita estadual.”

No mesmo sentido é a andlise feita por Monica Mora, pois “ndo obstante
o énus implicito para as administragdes estaduais, o acordo foi benéfico para as
unidades da Federagio, j4 que, caso nio fosse assinado, a situagio dos Estados de-
teriorar-se-ia rapidamente™,

O diferencial entre este refinanciamento das dividas dos entes subnacionais
pela Unido e outros episddios de federalizagio de dividas, em que prevaleceu o

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

31 Os contratos de refinanciamento entio firmados previram o pagamento de até 360 (trezentas e sessenta) pres-
tagdes mensais e sucessivas, calculadas com base na Tabela Price, com atualizacdo monetaria caleulada com
base na variagio do IGP-DI e juros de, no minimo, 6% a0 ano sobre o saldo devedor devidarmente atualizado,

32 MQRA, Monica. A crise da divida estadual In ALVES PINTQ, Mdrcio Percival; BIASOTO JR., Geraldo
(Orgs.). Politica Fiscal e Desenvolvimento no Brasil. Campinas: Unicamp, 2006, p, 252-253.

33 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cléudia, op. cit., p. 321.

34 MORA, Monica, ap. cit., p, 252-253.
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padrdo historico de ajuda federal e estfmulo 2 irresponsabilidade fiscal, estava jus-
tamente nas restri¢des previstas nos acordos firmados, que, juntamente com outras
restrigdes logo a seguir inseridas no marco legal implantado pela Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, em maio de 2000, impuseram um efetivo regime de responsabili-
dade fiscal aos entes subnacionais, ensejando a possibilidade de uma mudanga no
padrio histérico da dindmica federativa brasileira.

Contudo, 0 novo acordo ndo passou incélume ao processo de disputa entre
os entes federativos brasileiros, O litigio travado entre ¢ Estado de Minas Gerais
e a Unido Federal, em meados de 1999, posteriormente & referida renegociagio
e que teve por objeto a declaragio de nulidade de clausulas do contrato de refi-
nanciamento firmado entre as partes, ilustra, de forma sintomética, a potencial
conflituosidade contida nas relagdes federativas quanto a questdes relativas ao en-
dividamento. O Estado de Minas Gerais alegou que referidos contratos, ao esta-
belecerem garantias de autoexecugio, estariam impondo condi¢des draconianas e
de impossivel cumprimento ao requerente, a ponto de inviabilizar 0 cumprimento
das obrigag6es tipicas do Poder Piiblico, e que a retengio incondicional e absoluta
violaria o caput do art. 160, o artigo 167, IV e § 4°, todos da Constituigio Federal,
bem como o principio federativo®.

Consideragdes em torno do principio da harmonia federativa e do princi-
pio do comportamento federal amigdvel, bem como de viclagio 4 autonomia dos
entes subnacionais permearam a discussdo travada entre as entidades federadas.
Na medida em que a Unido Federal retivesse recursos tributérios de entidades fe-
derativas inadimplentes, como forma de garantia do pagamento dos créditos que
aquela mantivesse contra o Estado, estar-se-ia em face de violagio dos principios
constitucionais que regeriam a ordem federativa,

Nenhuma andlise, contudo, abordou o tema pela perspectiva da socializa-
¢do da gestdo fiscal irresponsdvel e efeitos decorrentes, do exercicio 4s avessas da
autonomia subnacional e do estabelecimento de relagbes de dependéncia, Pode-se
dizer, dessa forma, que a perspectiva de anélise privilegiou uma visio de dever de
colaboragio de cima para baixo, ou seja, da Unido para entes subnacionais, deixan-
do de contemplar a perspectiva de baixo para cima, ou seja, dos entes subnacionais
para com o ente central, bem como das entidades federativas umas para com as
outras. Efetivamente, entende-se que o dever de observancia dos referidos princi-

35 Para mais ampla andlise da disputa travada entre o Estado de Minas Gerais e a Unifio Federal, ver a Petigio
Infcial da Medida Cautelar proposta pelo Estado de Minas Gerais contra a Unifio Federal; 0 Despacho do Mi-
nistro Moreira Alves na medida cautelar proposta, bem como parcceres dos juristas Celso Antdnio Bandeira
de Mello e Fabio Konder Comparato juntados 4 a¢io pela Procuradoria Geral do Estado mineire, Tal material
ilustra de modo significativo a referida disputa federativa, In Direito Piblico: Revista da Procuradoria Geral do
Estado de Minas (ierais, Belo Horizonte, Del Rey, p. 179-244, vol. 1, n. 1, jan. 1999, Dados da Medida Cautelar:
Petigdio n. 1665-3 - medida liminar (1445}, Rel. Min. Moreira Alves, Reqte: Estado de Minas Gerais. Reqda:
Unliio Federal,
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pios se estende a todas as unidades federativas, que devem respeitar os principios
da harmonia federal e da lealdade federal em suas reciprocas relagdes.

4, 0 endividamento pudblico no ordenamento juridico
brasileiro

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

Por meio da alocacdo orcamentiria das despesas, em consondncia aos fins
visados pelos governos subnacionais, os 6rgaos governamentais préprios de cada
ente exercitam a autonomia financeira, valendo-se de rendas proprias asseguradas
pelos mecanismos da reparticio das fontes de receita e da reparti¢do do produto
da arrecadacio.

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

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

De posse dos recursos financeiros que lhe foram assegurados, devem os en-
tes federados cumprir com as tarefas de prestaciio de servigos publicos & sociedade.
Surge, portanto, a necessidade de construgio de escolas, moradias, hospitais, além
da contratagiio de servidores publicos e funcionérios para a devida movimentagio
da maquina estatal.

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

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

36 FILELLINI, AMfredo. Econoria do Setor Puiblico. 530 Paule: Aflas, 1994, p. 143,
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devem ser fornecidos pelo ente estatal, em atengdo ao cumprimento das fungdes
que lhe foram atribuidas.

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

O governo central tem particular interesse no controle do endividamento
das entidades subnacionais, visto que um processo de crescente endividamento
subnacional pode, inclusive, afetar a condugio da politica econdmica, competéncia
essa atribufda 4 Unido pela Carta Politica de 1988.

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

i) normas materiais ditadas diretamente pela Constituigio da Repiiblica;

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

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

Tal conjunto de limitagbes, contudo, ndo implica em macula a autonomia
dos entes federados. Em primeiro lugar, porque o proprio conceito de autonomia
pressupde limites, referindo-se 2 uma “capacidade de agir dentro de circulo prees-
tabelecido” e a um “poder limitado e circunscrito””, Destarte, o fato de existirem
limites maiores on menores a0 circulo de competéncias das unidades federativas
em nada desnatura o micleo do conceito, desde que permanegam integras a capaci-
dade de autogoverno, bem como a atribuicio de competéncias exclusivas aos entes
federativos.

Em segundo lugat, porque a autonomia nao é um conceito vago e abstrato,
criado e mantido de forma apartada do direito positivo. Ao contririo, pressupde
a detida e acurada andlise, tanto das normas que lhe afirmam a existéncia, quanto
dagquelas outras que lhe delimitam o 4mbito de abrangéncia. Como destaca Cesar
A. Guimar3es Pereira:

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

DF e dos Municipios. Porém, 8 questéo nao € apenas essa, Deve-se determinar em que grau

essa autonomis corresponde 4 que foi consagrada na CF. Ou seja: ndo se estd diante de yma
questdo tedrica mas de um problema jur{dico-positivo: a CF d4 3 autonomia de Estados, DF

37 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 26. ed. $2o Paulo: Malheiros, 2006, p. 484.
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e Municipios certa conformagao prépria, que corresponde 2 resultante de normas afirmativas
e restritivas dessa autonomia.

A competéncia outorgada 3 Unido pelos arts. 52, Y11, e 163, [ e If, da CF, corresponde a um
conjunto dessas normas restritivas. N#o se pode considerar a autonomia dos Estados, do DF
e dos Municipios em relagiio & realizacdo de apera¢es de crédito sem que se tome em contaa
competéncia da Unido para a edigio de normas gerais nesse campo, E isso € assim justamente
em face das derivagdes globais do endividamento piblico, cujos efeitos extrapolam os limites
dos interesses locais.™

Em terceiro lugar, porque representam os meios que asseguram que a com-
peténcia atribuida 4 Unido de condugdo da politica macroecondmica possa ser le-
vada a efeito dentro de um ambiente federativo. Efetivamente, caso nio pudessem
ser fixadas restri¢bes ao endividamento subnacional, restaria comprometida a tare-
fa que a Constituigio Federal outorgou ao governo central,

Por outro lado, nio se deixa de conferir relevo & observagao langada por
Cesar A. Guimardes Pereira:

[...] o endividamento relaciona-se, em tltima andlise, com a administragio do patriménio
préprio dos entes politicas, Nio é cabivel que as normas gerais da Unifio cheguem ao ponto
de suprimir a autonomia de Estados, Distrito Federal e Municipios. Se o que justifica a edigdo
de normas gerais sobre endividamento € a relevncia global da divida piblica sobre a econo-
mig, esta deve ser um limite ao contetido de tais normas. Nao se trata de submeter os entes
politicos as determinagdes da Unifio mas de reconhecer que, em certos campos, o interesse
protegido pelas normas de direito financeiro transcende os limites locais.”

Destarte, ha que se proceder 4 composicio e conciliagdo dos interesses even-
tualmente divergentes das entidades federativas, preservando-se, quanto possivel, a
autonomia de cada uma delas e o exercicio das respectivas competéncias.

Visto que o ordenamento brasileiro apresenta trés ordens de restrigSes juri-
dicas ao endividamento, importa que se efetue breve exame dos delineamentos de
cada conjunto de fimita¢des. Relativamente s regras constitucionais pertinentes 4
divida piiblica, estas podem ser divididas em duas espécies: a) normas de atribui-
¢3o formal de competéncia; e b) normas de contetido material ditadas diretamente
pelo texto constitucional®.

As primeiras referem-se a dispositivos pertinentes & matéria que foram atri-
buidos a posterior regulamentagio por meio de outras espécies normativas, a exem-
plo do que sucede com o art. 163, I e II, que remete a lei complementar dispor sobre
finangas publicas e sobre divida publica externa ou interna; ou com o art. 165, § 99
ou, ainda, com o art. 52, que incumbiu ao Senado Federal dispor, privativamente,
sobre diversos limites e condigdes relativos ao endividamento subnacional.

38 PEREIRA, César A, Guimnardes, op. cit., p. 92.
39 PEREIRA, César A, Guimardes, op. cit., p. 54.
40 fbidem, p. 57.
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O segundo tipo de dispositivos remete a regras ditadas diretamente pela
Constituigdo da Republica, que houve por bem jd estabelecer de antemio regras
e principios de compulséria observancia pelos entes federativos, a exemplo da ne-
cessidade de autorizagio, pela lei orgamentéria anual, para contratagio de opera-
¢oes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita or¢amentdria (art. 165, § 8°,
CF/88); e da vedagio 4 aprovacdo de emendas ao projeto de lei or¢amentéaria que
incidam sobre o servigo da divida (art. 166, § 3°, II, ‘b, CF/88).

Contudo, uma das principais regras constitucionais ¢ aquela estampada no
art. 167, I1I, que proibe a realizacdo de operagies de crédito que excedam o montante
das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares
ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta. Tal vedagio encontra-se vinculada 4 conhecida ‘regra de ouro, que im-
pede que o montante das operagdes de crédito exceda o montante das despesas de
capital*’.

Digna de nota ¢, ainda, a previsio constitucional da possibilidade de inter-
vengdo nos casos de ndo pagamento da divida fundada por mais de dois anos con-
secutivos (art. 34, V, a, CF/88; e art. 35, I, CF/88). Sendo a intervengao medida de
excepcional restri¢do da autonomia dos entes federativos, ndo se pode deixar de
verificar que o constituinte elevou o ndo pagamento da divida fundada em motivo
ensejador do referido dréstico. Infere-se, dai, a importéncia que o ordenamento
confere ao pagamento da divida fundada contraida pelos entes federativos.

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

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

De toda forma, ha que se frisar que a qualifica¢io da Lei de Responsabilidade
Fiscal como norma geral de direito financeiro implica em sua compleicio de lei

41 Hé discussio acerca do proprio contetido da conhecida “regra de vurd, Para uma visualizachio dessa tematica,
ver CONTL, José Mauricio. Arts, 32 a 39. In MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder
do {Orgs.). Comentdrios & Lei de Responsabilidade Fiscal, Sao Paulo; Saratva, 2007, p. 232; ¢ ALBUQUERQUE,
Claudiano; MEDEIROS, Miércio; FEIJO, Paulo Henrique. Gestlo de Finangas Piblicas, 2. ed. Brasflia: Paulo
Henrique Pelj6 da Silva, 2008, p. 202.
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quadro, lei moldura, lei de principios*, sobrepondo-a, entretanto, as ordens juridi-
cas parciais da propria Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
visto que norteia ¢ delineia a legislagdo eventualmente produzida pelos entes sub-
nacionais. O mesmo pode ser dito em relagao & Lei n° 4.320/64.

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

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

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

Fato relevante é que, por meio das Resolugbes do Senado, sdo as proprias
entidades federativas que disciplinam as limitagdes relativas ao endividamento, que
deverdo observar:

[...] a CF foi cuidadosa ao atribuir em grande parte ao Senado Federal — que representa politi-
camente ¢ de forma equitativa os Estados — diversas competéncias que afetam de modo mais
direto a agéio dos entes politicos am relaco a0 endividamento piiblico. Com isso, conquanto
o Senado Federal seja 6rgdo legislative da Unifo, os préprios representantes dos Estados é que
minudenciariam as regras atinentes 4 divida publica,*

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

A ultima ordem de restrigoes ¢ dada pelo controle indireto exercido pelo go-
verno central, que decorre do exercicio das atribui¢des da Unido relativas 4 condu-
¢do da politica monetdria, a qual, todavia, produz reflexos em termos da liquidez

42 DERZI, Misabel Abreu Machado. Arts. 40 a 47. In MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos
Vaider do (Orgs.). Comentidrios d Lei de Responsabilidade Fiscal. Sic Paulo: Saraiva, 2007, p. 267,

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

44 PEREIRA, César A. Guimardes, O Endividamento Publico na Lei de Responsabilidade Fiscal, In ROCHA,
Valdir de Oliveira (Coord.). Aspectos Relevantes da Let de Responsabilidade Fiscal, $30 Paulo: Dialstica, 2001,
p. 54.
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monetdria do mercado e, consequentemente, influencia a facilidade ou dificuldade
do acesso ao crédito. Por outras palavras:

[...] 05 estados podem decidir corno gastar, mas a definicio de quanto gastar depende de quio
eldsticas ou rigidas s3o as normas de financiamento - estabelecidas pelas autoridades federais,
em geral, 0 Conselho Monetdrio Nacional ou o Banco Central.*

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

5. Federalismo e endividamento

O endividamento explicita um conflito federativo potencial, na medida em
que opde a autonomia dos entes subnacionais & competéncia juridico-institucional
atribuida a Unido para a conducio da politica econémica. Na sintese de Monica
Mora, “a questdo do controle do endividamento de Estados e Municipios nio é um
problema trivial em regimes federativos, na medida em que explicita o dilema basi-
co entre a soberania da Federacdo e a autonomia dos governos subnacionais™®,

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

Como prerrogativa de wma gestdo autdnormna, a8 unidades da Pederagio se endividaram e,

paradoxalmente, estabeleceram relagdes de dependéncia junto ac poder central. Volumes &

formas de endividarnento revelaram a precariedade da autonomia, cerceada pela vulnera-

bilidade diante da politica ronetéria, pela dependéncia da Unifio para rolar a divida e pela
ameaca 3 autonomia fiscal. ¥’

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

A aparente contradicio entre o avan¢o do poder politico dos governos estaduais e a forga
da presenca federal abriu espago ao impasse ¢ 4s dificuldades que permearam as relagdes da
Uni&o com os governos estaduais, em que ora prevaleceram os interesses politicos e o poder
estadual em: resistir ao ajuste a qualquer preo, ora as autoridades econdmicas conseguiram

45 GIAMBIAG!, Fabio; ALEM, Ana Cliudia. Financas Publicas, 2. ed., rev., atual. Rio de Janeire: Campus, 2001,
p- 332

46 MORA, Monica. A crise da divida estadual. In ALVES PINTQ, Mércio Percival; BIASOTO JR., Geraldo
{Orgs.). Politica Fiscal e Desenvolvimento #o Brasil, Campinas: Unicamp, 2006, p, 254,

47 Ibidem, p. 257.
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Ievar adiante as propostas de controle dos gastos piablicos, mesmo com 2 forte oposicio dos
governadores.*

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

Aos entes federativos foi assegurada autonomia para a condugio dos negé-
cios proprios de suas respectivas esferas, caracterizada aquela como governo pré-
prio dentro do circulo de competéncias tragadas pela Constituigdo Federal, Além dis-
50, foi também definido como nucleo irredutivel do conceito a autodeterminacdo
ou governo proprio e competéncia prépria.

Tais balizas conceituais e doutrindrias servem tanto aos Estados e Muni-
cipios quanto 4 Unido, visto que a cada ente foi definido certo plexo de poderes
(competéncia) para fazer frente aos respectivos deveres. Dessa forma, no 4mbito
das competéncias exclusivas de cada ente, o exercicio das atribuicées pela unidade
se consubstancia em um dever-poder, indisponivel e indelegdvel.

Se assim &, ao atribuir, a Constituigdo de 1988, competéncia &4 Unido para a
condugio da politica econdmica, em atengdo ao critério da predomindncia de inte-
resse, o ordenamento deve conferir os meios indispensaveis i plena desincumbén-
cia das tarefas atribufdas. Afinal, quem quer os fins, quer os meios.

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

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

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

48 LOPREATOQ, Francisce Luiz Cazeiro. O colapso das financas estaduais e a crise da federagae, $ao Paulo: Unesp,
2002, p. 176.
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A Unido foi atribuida a competéncia juridico-institucional de condugio da
politica macroecondmica, que néo prescinde de um minimo de controle quanto
ao endividamento subnacional, sob pena de se negarem os meios necessarios ao
atingimento dos fins visados. Ao lado da competéncia administrativa, foi atribuida
a competéncia relativa 4 edigdo de normas gerais relativas 4 divida publica interna
e externa, conforme dispée o art, 163, I, da CF/88. Além disso, os reflexos do endi-
vidamento subnacional ultrapassam os interesses meramente locais ou regionais.

A autonomia dos entes subnacionais, com isso, ndo fica suprimida, vez que
permanecem como 0s responsdveis pela gestdo dos interesses regionais ou locais
respectivos, com suas competéncias administrativas, legislativas e tributdrias. To-
davia, no desempenho de suas fungdes, haverio de observar as condicionantes re-
lativas ao endividamento.

Para balizar o regramento juridico-institucional pertinente & divida publica,
foi conferida relevante atribuigdo ao Senado Federal. Ndo por outro motivo, os
limites e condigBes relativos 4s operagdes de crédito tomadas pelas unidades sub-
nacionais sio fixados por meio de resolugdes daquela Casa Legislativa, assim como
a autorizagdo para contrata¢do de operagio crediticia com o exterior.

Por outro lado, examinou-se as relagdes de dependéncia financeira histori-
camente geradas em decorréncia da federalizagio de dividas dos componentes sub-
nacionais, as quais, além de implicarem em socializa¢do dos efeitos de uma gestao
Jiscal subnacional irresponsdvel, dificultaram o manejo da politica macroecondmica
do governo central, maculando, sob tal perspectiva, o principio da harmonia fede-
rafiva. Ademais, tais relagbes de dependéncia evidenciaram um exercicio ds avessas
da autonomia subnacional pelas entidades federativas, em contraposicio a uma
administragio prdpria e responsével do seu patriménio préprio.

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

A impossibilidade de propor uma politica global ne passado sancionou o sobreendividamen-
to dos governos de algumas unidades da Federagio. Pela impossibilidade de os Estados su-
perarem o desequilibrio financeiro, a Unido absorveu-o de modo a evitar crises sistémicas e,
mais uma vez, o endividamento revelou sua dimensio intergovernamental. A existéncia de
mecanismos institucionais de controle de endividamento evita que o sobreendividamento de
algumas unidades represente um dnus a ser partithado entre os demais entes da Federacio.

De outro lado, legitimos se afiguram os mecanismos fixados contratualmen-
te para retengdo de rendas tributdrias no caso do nio pagamento de débitos para
com a Unido, que contam com expressa autorizagao constitucional (pardgrafo {ini-

49 MORA, Monica, op. cit., p. 255
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co do art. 160, CF/88; art. 167, IV, in fine, CF/88; art. 167, § 4°, CF/88). No contexto
da lealdade federal, nem mesmo deveria ser necessdrio o recurso a tal mecanismo;
contudo, em face do permissivo constitucional expresso, a competéncia da Unido
h4 de ser utilizada.

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

Destarte, o endividamento ndo é vedado as unidades federativas, todavia,
sofre restricdes, considerando-se a repercussio do endividamento nas contas na-
cionais da Federacdo brasileira. Se nio houvesse limites, completamente inutil e
destitufda de sentido seria a atribuigio da competéncia da gestdo da politica ma-
croeconémica a Unido, visto que lhe seriam atribuidas tarefas, sem que pudesse
contar com os meios necessdrios para o cabal cumprimento dos seus deveres.

Sendo a autonomia das unidades da Federagao um circulo limitado e cir-
cunscrito, vari4vel em consonéncia com o arranjo federativo peculiar de cada Esta-
do Federal, ndo se pode falar, genericamente, em violagio 3 autonomia no contexto
do regramento fixado na matéria “divida pablica”. Ainda mais se considerarmos
que o Senado Federal, que representa os componentes da Federagao, participa com
competéncias expressivas em termos da fixa¢do de limites pertinentes ao endivida-
mento.

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

6. Conclusbes

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

sintese, as seguintes conclusdes finais:

1. A investigacdo dos contornos juridicos da autonomia dos entes politicos
brasileiros somente pode ser realizada de forma integra, se forem consi-
deradas, além das normas e dispositivos que a afirmam, aquelas que lhe
restringem e conformam a abrangéncia,

2. Nio existe um unico grau de autonomia das unidades componentes do
Estado Federal, vez que o cfrculo que delimita as competéncias dos entes
pode existir em proporgdes diferenciadas, em conformidade com o plexo
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de atribuicdes conferidas aos entes federativos, sem que se desnature o
conceito da autonomia.

. O endividamento expde um conflito federativo por colocar em potencial
colisio a autonomia dos entes subnacionais e a autonomia da Unido. A
primeira consubstanciada na administragio do patriménio préprio dos
entes politicos, e a segunda materializada na incumbéncia de gestio da
politica macroecondmica do Estado federal brasileiro.

. Nas questdes pertinentes ao endividamento, hd que ser feita reducéo pro-
porcional da autonomia da Unido e dos entes subnacionais. Contudo,
tal reducdo da esfera autondmica ndo pode ser de monta a inviabilizar
o exercicio do plexo de poderes conferidos pelo ordenamento aquelas
unidades.

. A atribui¢ao ao Senado Federal de vérias competéncias legislativas pri-
vativas relacionadas a divida pablica, seus limites, condi¢des e garantias,
revela que a propria restriio & autonomja dos entes subnacionais serd re-
gulamentada, em parte, pelo érgéo que representa os Estados-membros
na forma¢io da vontade nacional.

. A autonomia dos entes subnacionais na administragio do préprio patri-
mdnio confere aqueles prerrogativa na determinagio dos seus gastos, por
meio das respectivas pe¢as or¢amentdrias; todavia, ndo existe a mesma
autonomia no exercicio do endividamento, que s¢ encontra balizada por
normas restritivas existentes em nosso ordenamento.

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

. Federalizagdes de dividas de entes subnacionais podem implicar em
socializagdo da gestdo fiscal irresponsdvel, representando, nesse caso,
violagio ao principio da harmenia federativa e ao conceito de lealdade
federal.

. O principio da harmonia federativa e o conceito de lealdade federal, que
implicam em deveres positivos de concreta colaboragio entre 0s entes
federativos ndo podem ser vistos somente de “cima para baixo’, mas tam-
bém de “baixo para cima”
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