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CONSIDERACOES INICIAIS

Ponto relevante no estudo do federalismo brasileiro é a percep¢do acerca do
grau de autonomia dos entes que fazem parte do Estado Federado.

Na dindmica dessa andlise, ndo se pode deixar de observar, em primeiro
lugar, qual o nivel de concentra¢do de poder no governo central.

No caso do Brasil, a prevaléncia do papel do governo central no federalismo
pode ser explicada, em parte, pela propria formagdo da Federagao, que se origi-
nou por intermédio de segregacdo, na qual as provincias transmudaram-se em
Estados pela for¢a de um decreto.

Esse detalhe, de inicio, jd expde justificativas importantes que explicitam, no
caso brasileiro, a grande concentragio de poder no governo central.

Forgoso reconhecer que nas federagoes constituidas por intermédio da agre-
gagdo, nas quais os Estados abrem mao de suas respectivas soberanias para a
constitui¢ao de uma Federagido, a tendéncia de uma maior autonomia dos entes
subnacionais é preponderante. De fato, apesar de abdicarem de suas soberanias,
esses Estados concordaram em se unir com vistas a um bem maior (pacto federa-
tivo), mas com a preocupacio de estabelecerem mecanismos verticais e horizon-
tais seguros para permitir o exercicio satisfatorio de suas respectivas autonomias.

Na Federacio brasileira, essa logica ndo ocorreu, pois se partiu de uma ma-
triz unitdria — ja com alto poder em maos do governo central — para um modelo
descentralizado, obtido por intermédio da concessio de uma relativa autonomia
aos entes subnacionais (provincias que, em razdo disso, passaram a categoria de
Estados), tudo de forma automatica, mediante um decreto', como mencionado.

! O Decreto n. 1, de 15 de novembro de 1889, que proclamou provisoriamente e decretou como

forma de governo a Republica Federativa, exp0s em seus artigos a transformacdo automatica
das provincias em Estados, concedendo-lhes autonomia, embora no texto conste o termo “so-
berania”. Eis os principais artigos do decreto: “Art. 1° Fica proclamada provisoriamente e de-
cretada como a forma de governo da Nacdo brasileira — a Reptblica Federativa. Art. 2° As
Provincias do Brasil, reunidas pelo laco da Federagio, ficam constituindo os Estados Unidos do
Brasil. Art. 3° Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretara opor-
tunamente a sua constitui¢ao definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e os seus Gover-
nos locais. (...) Art. 9° Ficam igualmente subordinadas ao Governo Provisério da Republica
todas as reparticdes civis e militares até aqui subordinadas ao Governo central da Nacdo bra-
sileira.” Da mesma forma, a Constitui¢ao de 1891, em seu artigo 1°, estabelece de forma nitida
a transformagio das antigas provincias em Estados da nova Federacdo: “Art 1° A Nagdo brasi-
leira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica Federativa, pro-
clamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoluvel das suas
antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil”.
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Necessario considerar que, nessas condi¢des, o exercicio de uma autonomia
razoavel pelos entes subnacionais ja ndo se torna tio evidente, destacando-se o
poder do governo central sobre os demais entes federados. Alids, essa tonica pre-
valece nas Constitui¢des que se seguiram a Proclamagdo da Republica, conforme
esclareceu o Ministro Paulo Brossard em voto na Medida Cautelar em Acdo Di-
reta de Inconstitucionalidade n. 216 (Paraiba)?:

No Brasil, a verdade é que o periodo de 30 a 34 foi um periodo unitirio; o
periodo que vem de 37 a 46 é um periodo unitario; o periodo que comeca
em 65 e vai a 67 foi um periodo fortemente unitdrio; no periodo que se ini-
cia em 69 e durou nio sei quantos anos, malfadados anos, também a fede-
racdo foi reduzida a uma ficgdo.

A observacdo que se tem feito notar é que embora se clame muito por fede-
ragdo pouco se pratica a federagdo, quando se tem efetivamente a competén-
cia para usa-la.

No mesmo julgado, o Ministro Celso de Mello® esclareceu a existéncia de
relevante restricao a autonomia dos entes subnacionais no ambito da Constitui-
¢ao de 1988. Eis o excerto do seu voto:

O perfil da federagdo brasileira, redefinido pela Constituicao de 1988, em-
bora aclamado por atribuir maior autonomia, especialmente no dominio
tributdrio, aos Estados-membros (MICHEL TEMER, ‘Elementos de direito
constitucional’, 5* ed., p. 72, 1988, Revista dos Tribunais; PINTO FER-
REIRA, ‘Comentéarios a Constitui¢ao Brasileira’, 1° volume, p. 24, 1989,
Saraiva; JOSE AFONSO DA SILVA, ‘Curso de Direito Constitucional Posi-
tivo’, 5% ed., p. 514, 1988, Revista dos Tribunais, inter plures), é visto com
reserva por alguns autores, que consideram persistir no Brasil um federalis-
mo ainda afetado por excessiva centralizacio espacial do poder em torno da
Unido Federal.

CELSO BASTOS, ao discorrer sobre ‘A federaciao nas Constitui¢oes brasi-
leiras’ (Revista Procuradoria-Geral do Estado de S3ao Paulo, n. 29, p. 61,
jun/88), feriu, precisamente, esse aspecto da questdo, verbis:

E lamentavel que o constituinte nio tenha aproveitado a oportunidade para
atender ao que era o grande clamor nacional no sentido de uma revitaliza-
¢do do nosso principio federativo. O Estado brasileiro na nova Constituigdo

2 Relator Min. Célio Borja, julgado em 23.05.90, por maioria (Tribunal Pleno), publicado no D.].
de 07.05.93.

3 Relator Min. Célio Borja, julgado em 23.05.90, por maioria (Tribunal Pleno), publicado no D.].
de 07.05.93.
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ganha niveis de centraliza¢do superiores a maioria dos Estados que se con-
sideram unitarios e que pela via de uma centraliza¢ao por regides ou por
provincias, consegue um nivel de transferéncia das competéncias tanto le-
gislativas quanto de execu¢do muito superior aquele alcancado pelo Estado
brasileiro. Continuamos pois sob uma Constitui¢ao eminentemente cen-
tralizadora e se alguma diferenca existe relativamente a anterior é no sen-
tido de que este mal (para aqueles que entendem ser uma mal) agravou-se
sensivelmente.’

Tendo presente essa divergéncia doutrindria — que reputo de sumo relevo
politico-juridico, pois, a partir de sua resolucio por esta Corte, definir-se-4,
como tema essencial a organizagdo politico-administrativa do Estado brasi-
leiro, o modelo de Federagao a ser efetivamente observado nas praticas ins-
titucionais — ndo vejo, a0 menos neste momento procedimental, como aderir
a tese tdo doutamente exposta pelo eminente Relator. Se é certo que a nova
Carta Politica contempla um elenco menos abrangente de principios sensi-
veis, a denotar, com isso, a expansdo de poderes juridicos na esfera das
coletividades locais, o mesmo ndo se pode afirmar quanto aos principios
extensiveis e aos principios constitucionais estabelecidos, os quais, embora
disseminados pelo texto constitucional, posto que ndo é topica a sua loca-
lizacdo, configuram acervo expressivo de limitacoes dessa autonomia lo-
cal, cuja identificacdo — até mesmo pelos préprios efeitos restritivos que
deles decorrem — impoe-se realizar. (destaques inseridos).

Até mesmo nas federacbes modernas, como a dos Estados Unidos da Améri-

ca, inicia-se uma tendéncia a uma maior concentragdo de poder no governo cen-
tral, com interferéncia em questdes afetas aos entes subnacionais. De fato, embo-
ra a Federagdo americana tenha iniciado com uma expressiva descentralizagio,

aos poucos esse movimento foi arrefecendo, continuando nesse viés até os dias
atuais. Antonio Celso Banheta Mioto* expde os ultimos movimentos de centra-
lizagdo ocorridos na Federagdo americana:

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, essa centralizagdo nio mudou substan-
cialmente de figura, apenas transmutando-se num Estado de cardter inter-
vencionista de perfil mais elaborado, o chamado Welfare State, ou estado
do bem-estar social, do Estado provedor por exceléncia, cujo embrido,
como exposto, estava la no inicio do século XX, mas de modo mais eviden-
te a partir dos anos 1930 como resposta a grande depressiao dos anos 1920

4

Para onde vai o federalismo? Notas sobre o que foi e 0 que poderd vir a ser o Estado Federal. Re-
vista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 268, p. 195-196, jan. 2015. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/50739>. Acesso
em: 20 Jul. 2018.
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nos EUA, notadamente em seu dpice no ano de 1929 com a quebra da Bolsa
de Valores de Nova York.

O New Deal, gestado e posto em marcha num Estado ainda bastante cen-
tralizado e interventivo, funcionava, e efetivamente foi assim que ocorreu,
como uma espécie de ‘contrato social’ entre o Estado e o povo. Trouxe con-
sigo um rompimento com o modelo de Estado baseado no federalismo dual,
com competéncias federais e estaduais rigidamente demarcadas, e lancou as
bases, como vimos, nao s6 do Welfare State, mas mesmo de uma visdo que
poderiamos nominar como ‘justo assistencialismo’ (Fair Deal), posta em
marcha tempos depois, dos anos 1960 em diante, especialmente com a pro-
mulgag¢ao do Civil Rights Act, de 1964.

O fato é que os conflitos surgidos até a primeira metade do século XX de
certa forma justificaram a perda da descentralizagio estatal, antes incensa-
da como qualidade fundamental do federalismo (o que é de fato verdadeiro).
Para defender a nagdo, preservar seus valores e principalmente manter a
unidade, mostrava-se aceitavel abrir mao da independéncia dos entes com-
ponentes do Estado Federal, estados e municipios, em prol de uma forca
unica mais coesa.

Em tempos atuais, muito embora com algumas mudancas neste quadro, o
fato é que vivemos resquicios fortes dessa época. Obviamente, o tom gran-
diloquente de recuperagio e disciplina, tipicos do New Deal, mudou, mas o
fato é que o Congresso Nacional americano continua tutelando bastante e,
baseado na interpretacdo dos interesses estaduais, pode legislar e regular
praticamente tudo, da matéria mais genérica possivel até o interesse subs-
tancialmente local.

Apesar dessa tendéncia a concentra¢do de poder no governo central, as reais
implicacdes de um maior ou menor grau de centraliza¢do ndo podem ser analisa-
das sem que se estude, individualmente, as perspectivas da descentralizacdo (po-
litica, fiscal, constitucional, estrutural e de politicas) para, a partir dai, se ter a
devida nocdo de como cada uma delas afeta o funcionamento da Federacao.

No presente estudo, contudo, nao se adentrard em cada uma dessas perspec-
tivas, pois o objetivo nio € realizar um juizo amplo a respeito do nivel de descen-
traliza¢ao da Federacdo brasileira, mas sim examinar a relagdo existente entre a
divida publica e a autonomia dos entes federados, aspecto esse que implicard a
apreciagao da perspectiva da descentralizacdo fiscal.

E nessa perspectiva que se depreende que os entes federados brasileiros, para
bem exercerem seus papéis, valem-se: a) das parcelas dos tributos por eles arreca-
dados ou a eles transferidos por outros entes ou fundos; b) das transferéncias
voluntarias de outros entes (da Unido para Estados, Distrito Federal ou Munici-
pios; ou dos Estados para os Municipios); ¢) de endividamentos.
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Relevante considerar que, sob a ética da descentralizacao fiscal, sdo levados
em consideragdo diversos fatores, dentre os quais: a) a forma como estdo dispos-
tas as receitas e as despesas no Ambito dos entes subnacionais, bem como o efeti-
vo grau de autoridade do respectivo ente para efetuar esses gastos em contraposi-
¢do a interferéncia do governo central; b) as origens do financiamento do gasto
publico (receitas proprias, transferéncias, empréstimos) e a forma pela qual ocor-
re ingeréncia do poder central na autonomia do ente subnacional para obtengio
desse financiamento; c) eventuais limita¢des ditadas pelo governo central para
que os entes subnacionais se endividem?.

No campo da divida publica, o que interessara exatamente a presente anali-
se serd o nivel de autoridade dos entes subnacionais brasileiros (Estados e Muni-
cipios) para efetuarem seus respectivos endividamentos, levando em consideracao
eventuais influéncias do governo central nesse processo.

Para essa compreensdo, necessario avaliar, primeiramente, como se arquiteta
no ordenamento juridico brasileiro esse poder (ou ndo) de os entes subnacionais
se endividarem.

1. DISCIPLINA CONSTITUCIONAL E LEGAL DO ENDIVIDAMENTO
SUBNACIONAL

Na Constitui¢do Federal brasileira consta expressa autoriza¢do a Unido para
ditar normas gerais sobre Direito Financeiro e or¢amento®.

E nesse sentido que a Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, embora anterior a
Constituicao Federal de 1988, foi por ela recepcionada como lei complementar,
portanto, norma geral de Direito Financeiro destinada a disciplinar a elaboracao
e controle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de
2000) também é uma norma geral e estabelece diretrizes para a responsabilidade
na gestdo fiscal.

5 Jonathan Rodden. Federalismo e descentralizacdo em perspectiva comparada: sobre significados
e medidas. Traducdo de Miriam Adelman e Marta Arretche. Revista de Sociologia e Politica,
Curitiba, n. 24, p. 10-15, Jun. 20035. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0104-
-44782005000100003 & script=sci_arttext&tlng=, acessado em 01.08.2018.

De fato, assim prevé o artigo 24 da Constituicdo Federal: “Art. 24. Compete a Unido, aos Es-
tados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I — direito tributario, financeiro,
penitencidrio, econdmico e urbanistico; II — orcamento; (...) § 1° No ambito da legisla¢do con-
corrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais”.
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Em ambas as normas (Lei 4.320/64 e LRF) ha disposi¢oes sobre a divida
publica dos entes federados.

Ha, ainda, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) — norma que, em cada
esfera da Federag¢ao, da embasamento a elaboragiao da Lei Orcamentdria Anual
(LOA) —, na qual também se estabelecem algumas orientacoes a respeito de divida
publica’.

No que se refere aos parametros e limites de endividamento dos entes subna-
cionais, algumas disposi¢oes descritas no artigo 52 da Constitui¢do Federal ga-
nham relevancia. Sao elas:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

V — autorizar operacdes externas de natureza financeira, de interesse da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios;
VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o
montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios;

VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para as operacoes de crédito
externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico
federal;

VIII - dispor sobre limites e condi¢cbes para a concessio de garantia da
Unido em operacoes de crédito externo e interno;

IX - estabelecer limites globais e condi¢des para o montante da divida mo-
biliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; (...)

Depreende-se, assim, que cabe ao Senado estabelecer os parametros para o
endividamento dos entes subnacionais. Foi justamente com base nesses permissi-
vos constitucionais que editou duas resolucdes sobre a questdo: a de n. 40, de 20
de dezembro de 2001, e a de n. 43, de 25 de dezembro de 2001.

A Resolucdo 40/2001 dispoe sobre os limites globais para o montante da
divida publica consolidada e da divida pablica mobiliaria dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios, em obediéncia ao disposto nos incisos VI e IX, do
artigo 52, da Constitui¢ao Federal.

7 Veja-se, a prop0sito, o que disciplina o artigo 4°, pardgrafo 1°, da LRF: “Art. 4° A lei de diretrizes

or¢amentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituigdo e: (...) § 1° Integrara o pro-
jeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas
anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e pri-

mario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes”.

497



498

Divida pablica

Entende-se por divida publica consolidada ou fundada o valor total das obri-
gacdes financeiras adquiridas pelo ente subnacional em decorréncia de operacdes
de crédito: a) mediante emissao de titulos publicos (divida mobiliaria); b) em razao
de lei, contrato, convénio ou tratado, para amortizacdo em prazo que exceda o
exercicio financeiro (superior a doze meses); c) de prazo inferior a doze meses, que
tenham constado como receitas no orcamento. Além disso, estdo incluidos na divi-
da consolidada os precatérios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e que
ndo foram honrados durante a execu¢do do or¢amento nos quais foram incluidos.
A divida consolidada liquida representa todas essas obrigagdes, subtraidas as dis-
ponibilidades de caixa, as aplicacoes financeiras e os demais haveres financeiros.

A divida consolidada liquida dos Estados e do Distrito Federal ndo pode ex-
ceder a duas vezes (200%) as suas respectivas receitas correntes liquidas; no caso
dos Municipios, tal limite é de 1,2 vezes (120%). A extrapolacdo desses limites
provoca algumas restricdes aos entes, dentre elas a possibilidade de contratar
novas operagoes de crédito®.

A receita corrente liquida representa todo o montante das receitas tributarias,
de contribuig¢des, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferén-
cias correntes e outras receitas correntes, deduzidos: a) nos Estados, a parcela
entregue aos Municipios por determinagao constitucional; b) nos Estados e Mu-
nicipios, a contribuicao dos servidores para o custeio de seu sistema de previdén-
cia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensag¢ao financeira pre-
vista no artigo 201, § 9°, da Constituicao Federal’.

8 E no artigo 31 da LRF que se encontram disciplinadas as mencionadas restrigdes: “Art. 31. Se a

divida consolidada de um ente da Federacdo ultrapassar o respectivo limite ao final de um qua-
drimestre, devera ser a ele reconduzida até o término dos trés subsequentes, reduzindo o exce-
dente em pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) no primeiro. § 1° Enquanto perdurar o exces-
so, o ente que nele houver incorrido: I — estard proibido de realizar operacdo de crédito interna
ou externa, inclusive por antecipacdo de receita, ressalvado o refinanciamento do principal atu-
alizado da divida mobilidria; II — obterd resultado primdrio necessario a reconducdo da divida
ao limite, promovendo, entre outras medidas, limitacio de empenho, na forma do art. 9°. §
2° Vencido o prazo para retorno da divida ao limite, e enquanto perdurar o excesso, o ente fica-
rd também impedido de receber transferéncias voluntarias da Unido ou do Estado. § 3° As res-
tricoes do § 1° aplicam-se imediatamente se o montante da divida exceder o limite no primeiro
quadrimestre do tltimo ano do mandato do Chefe do Poder Executivo. § 4° O Ministério da
Fazenda divulgard, mensalmente, a relagdo dos entes que tenham ultrapassado os limites das
dividas consolidada e mobilidria. § 5° As normas deste artigo serdo observadas nos casos de

descumprimento dos limites da divida mobilidria e das operacoes de crédito internas e externas™.

? Assim prevé o citado dispositivo constitucional: “Art. 201. (...) § 9° Para efeito de aposentado-

ria, € assegurada a contagem reciproca do tempo de contribui¢ao na Administra¢ao Publica e
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Importante notar que a Resolugdo 40/2001 nido estabelece limites globais
para a Unido; apenas aos entes subnacionais.

A Resolucao 43/2001 regulamenta as operacoes de crédito interno e externo
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive no tocante a conces-
sdo de garantias, seus limites e condi¢des de autorizagao.

O artigo 3° da mencionada resolu¢do enumera varias situacdes que caracte-
rizam uma operagido de crédito e que sdo a ela equiparaveis. Nesse sentido, sdo
operagoes de crédito os compromissos assumidos com credores internos ou exter-
nos, provenientes de: mituo, abertura de crédito, emissido e aceite de titulo, aqui-
sicdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da ven-
da a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil, outras operacdes similares,
inclusive com a utilizacao de derivativos financeiros.

Também sdo equiparadas a operagdes de crédito: o recebimento antecipado
de valores de empresa na qual o ente subnacional detenha, ainda que indireta-
mente, a maioria do capital social votante, excetuando-se dessa regra os lucros e
dividendos; a assun¢do de compromisso, a confissdo de divida ou outra operagao
assemelhada, estabelecida com fornecedor de bens, mercadorias ou servicos, por
intermédio de emissado, aceite ou aval de titulos de crédito; a assun¢ao de obriga-
¢ao com fornecedores, sem aprovagdo or¢amentdria, para pagamento de bens e
Servicos em momento posterior.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 29, inciso 111, reitera o con-
ceito de operagido de crédito e, no pardgrafo 1°, dd uma abrangéncia maior as si-
tuagoes de equiparacdo ao estendé-las, genericamente, as hipdteses de assungio,
reconhecimento ou confissdo de dividas pelo ente da Federac¢do, sem fazer qual-
quer restri¢do, 0 que remete a uma interpreta¢ao ampliativa do conceito.

O artigo 6° da Resolugdo 43/2001 foi redigido com a finalidade de estabele-
cer parametros e diretrizes para o cumprimento do artigo 167 da Constitui¢ao
Federal, que veda a “realizacdo de operagdes de créditos que excedam o montan-
te das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplemen-
tares ou especiais'” com finalidade precisa” e devidamente aprovadas pelo Poder
Legislativo.

na atividade privada, rural e urbana, hip6tese em que os diversos regimes de previdéncia social
se compensardo financeiramente, segundo critérios estabelecidos em lei”.

“Compreendem-se como créditos especiais aqueles dirigidos a despesas para as quais nao
existe dotagdo orcamentaria especifica (art. 41, II, da Lei 4.320/1964). (...) Os créditos suple-
mentares sao aqueles destinados a ampliagdo da dotacdo or¢amentdria, conforme art. 41, I, da
lei 4.320/1964; ao contrario dos créditos especiais e extraordindrios, nao podem vigorar além
do exercicio financeiro em que sdo autorizados, ainda que essa permissdo ocorra nos ultimos
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As despesas de capital sdo aquelas que revertem em ativos ao ente que as con-

cretizam, ou seja, resultardo, no futuro, em um bem de capital em prol do ente fede-
rado que realizou a despesa. E por essa razdo que as despesas de capital originam-se
de investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital'’. Contrapdem-se,
assim, as despesas correntes, que sdo aquelas destinadas a manuten¢ao do Estado e
que se originam de despesas de custeio e de transferéncias correntes'2.

Ja no artigo 7° da Resolugdo 43/2001 se encontram os limites de endivida-

mento dos entes subnacionais para as operacoes de crédito interno e externo, as-
sim descritos: a) o total das operacdes de crédito realizadas em um exercicio fi-
nanceiro ndo podera superar 16% da receita corrente liquida; b) ndo podera

quatro meses do referido exercicio” (José Augusto Moreira de Carvalho. Do exercicio financei-
ro. In: CONTI, José Mauricio. Orcamentos puiblicos: A Lei 4.320/1964 comentada. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, p. 140-141).

A Lei 4320, de 17 de marco de 1964, em seu artigo 12, da o conceito de investimentos, inversdes
financeiras e transferéncias de capital: “Art. 12. (...) § 4° Classificam-se como investimentos as
dotagdes para o planejamento e a execucdo de obras, inclusive as destinadas a aquisi¢do de imé-
veis considerados necessdrios a realizaciao destas ultimas, bem como para os programas espe-
ciais de trabalho, aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material permanente e constituicao
ou aumento do capital de empresas que nao sejam de carater comercial ou financeiro. § 5°
Classificam-se como Inversdes Financeiras as dotagdes destinadas a: I — aquisi¢cao de imdveis, ou
de bens de capital ja em utiliza¢do; Il — aquisi¢do de titulos representativos do capital de empre-
sas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagido ndo importe aumento
do capital; III - constitui¢ao ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a ob-
jetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros. § 6° Sao Trans-
feréncias de Capital as dota¢des para investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas
de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacio direta em
bens ou servicos, constituindo essas transferéncias auxilios ou contribui¢des, segundo derivem
diretamente da Lei de Or¢camento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotagdes para
amortizac¢do da divida publica”.

O mesmo artigo 12 da Lei 4.320/64 estabelece o conceito de despesas de custeio e de transferén-
cias correntes: “Art. 12. (...) § 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as dotagbes para
manuten¢do de servi¢os anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de
conservacao e adaptagio de bens imoveis. § 2° Classificam-se como Transferéncias Correntes as
dotacdes para despesas as quais ndo corresponda contraprestagdo direta em bens ou servicos,
inclusive para contribui¢des e subvencoes destinadas a atender a manutengao de outras entida-
des de direito publico ou privado. § 3° Consideram-se subvengdes, para os efeitos desta lei, as
transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-
-se como: I — subvengdes sociais, as que se destinem a institui¢cdes publicas ou privadas de cara-
ter assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; IT — subvengdes econdmicas, as que se

destinem a empresas publicas ou privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril”.
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superar 11,5% da receita corrente liquida os compromissos com amortizagoes,
juros e demais encargos da divida consolidada, ai incluidos os valores a desem-
bolsar daquelas operacées de crédito ja contratadas e a contratar; c) o valor total
da divida consolidada também ndo podera ultrapassar o teto estabelecido na
Resolu¢ao 40/2001, que estabelece o limite global para o montante da divida
consolidada dos entes subnacionais'®. De qualquer forma, sera vedada a contra-
tacdo de operacio de crédito dos entes subnacionais nos 120 dias anteriores ao
final do mandato dos seus respectivos Chefes do Poder Executivo'.

As operagoes de crédito por antecipagdo de receita orcamentdria também
possuem limites descritos na resolu¢do, ndo podendo superar 7% da receita cor-
rente liquida no exercicio em que estiver sendo apurado’. Mesmo diante desses
limites, tais operacdes devem obedecer a determinados requisitos: a) ndo poderdao
ser realizadas antes do décimo dia do inicio do exercicio; b) devem ser liquidadas,
ai incluidos os juros e encargos incidentes, até o dia dez de dezembro de cada ano;
¢) ndo devem abranger encargos diversos da taxa de juros da operacdo, que deve-
ra ser obrigatoriamente prefixada ou indexada a taxa basica financeira ou a outra

13- A prépria Resolugdo n. 43/2001, porém, expressamente relaciona operacdes de crédito que ndao
estdo sujeitas a tais limitacdes. Nesse sentido é o quanto disposto no § 3° do artigo 7°: “Art. 7°
(...) § 3° Sdo excluidas dos limites de que trata o caput as seguintes modalidades de operagoes
de crédito: I — contratadas pelos Estados e pelos Municipios com a Unido, organismos multila-
terais de crédito ou instituigdes oficiais federais de crédito ou de fomento, com a finalidade de
financiar projetos de investimento para a melhoria da administragdo das receitas e da gestao
fiscal, financeira e patrimonial, no ambito de programa proposto pelo Poder Executivo Fede-
ral; IT — contratadas no ambito do Programa Nacional de Iluminagio Publica Eficiente — Reluz,
estabelecido com base na Lei n. 9.991, de 24 de julho de 2000. III - contratadas diretamente
com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), ou com seus agentes
financeiros credenciados, no Ambito do programa de empréstimo aos Estados e ao Distrito
Federal de que trata o art. 9-N da Resolug¢io n. 2.827, de 30 de mar¢o de 2001, do Conselho
Monetédrio Nacional (CMN), e suas alteragdes. IV — destinadas ao financiamento de infraestru-
tura para a realiza¢ao da Copa do Mundo FIFA 2014 e dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos
de 2016, autorizadas pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN)”.

4 Artigo 15, caput, da Resolugdo n. 43/2001. O paragrafo 1° do mesmo artigo 15, contudo, pre-
vé algumas exceg¢des, quais sejam: a) na hipdtese de refinanciamento da divida mobilidria; b)
nas operagoes de crédito autorizadas pelo Senado Federal ou pelo Ministério da Fazenda, em
nome do Senado Federal, no ambito da propria Resolugdao n. 43/2001, até 120 dias antes do
final do mandato do Chefe do Poder Executivo; c) nas operagdes de crédito destinadas ao finan-
ciamento de infraestrutura para a realiza¢io da Copa do Mundo FIFA 2014 e dos Jogos Olim-
picos e Paraolimpicos de 2016, autorizadas pelo CMN.

15 Artigo 10 da Resolucdo n. 43/2001.
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taxa que venha a substitui-la; d) s6 serd admitida se ndo estiver pendente operagio
anterior da mesma natureza'®. Como critério de responsabilidade fiscal, ndo se
admite a contratagdo de operaches por antecipacdo de receita orcamentaria no
ultimo ano de exercicio do mandato do Chefe do Poder Executivo’.

As garantias a serem prestadas pelos entes subnacionais também encontram
disciplinamento na Resolugdo 43/2001. O saldo global dessas garantias, para
cada ente, ndo podera ultrapassar 22% da receita corrente liquida. Referido indi-
ce pode ser elevado para 32%, desde que o garantidor preencha, de forma cumu-
lativa, os seguintes requisitos: a) nao tenha sido instado a honrar garantias ante-
riormente prestadas, referentes aos tltimos 24 meses a contar do més da analise;
b) esteja enquadrado nos limites da divida consolidada liquida, conforme termos
da Resolugao 40/2001; c) esteja ajustado aos limites de despesa com pessoal des-
critos na Lei de Responsabilidade Fiscal; d) esteja cumprindo o Programa de

Ajuste Fiscal acordado com a Unido, nos termos da Lei n. 9.496, de 11 de setem-
bro de 199718,

Estdo sujeitas a autorizagdo especifica do Senado ndo apenas as operagoes de
crédito externo, mas também aquelas originadas de convénios para aquisi¢ao de
bens e servicos no exterior, as de emissdo de titulos da divida publica, as de emis-
sdo de debéntures ou assun¢do de obrigacdes por entidades controladas pelos
entes subnacionais que ndo exercam atividade produtiva ou ndo possuam fonte
propria de receitas'.

2. ASVEDACOES IMPOSTAS AOS ENTES SUBNACIONAIS PARA
A REALIZACAO DE OPERACOES DE CREDITO: VIOLAGAO A
AUTONOMIA DOS ENTES FEDERADOS E AO PRINCIPIO
DA SEPARAGAO DE PODERES?

Ponto relevante no capitulo referente ao endividamento dos entes subnacio-
nais diz respeito as vedacOes e as restricoes impostas a eles para a realizacao de
operacoes de crédito, bem como os reflexos dessas limitacoes as suas respectivas
autonomias e, em alguns casos, eventual ferimento ao principio da Separacao de
Poderes. Os principais detalhes desses questionamentos serdo a seguir expostos.

16 Artigo 14 da Resolu¢ido n. 43/2001 e artigo 38 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

7 Artigo 15, § 2°, da Resolugio n. 43/2001 e artigo 38, inciso IV, alinea “b”, da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal.

8 Artigo 9° da Resolugdo n. 43/2001.

19 Artigo 28 da Resolucdo n. 43/2001 e artigo 32, § 1°, inciso IV, da Lei de Responsabilidade
Fiscal.
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2.1 Asresolucoes do Senado e a questao da autonomia dos entes
subnacionais

Poder-se-ia perquirir, num primeiro plano, quanto a constitucionalidade da
edi¢ao de uma resolu¢ao, por parte do Senado Federal, com a finalidade de esta-
belecer parametros, limites e vedagdes ao endividamento dos entes federados.

Uma das respostas pode ser encontrada no préprio artigo 52, da Constitui-
¢ao Federal, ja mencionado, que claramente permite que o Senado, em relag¢do aos
entes subnacionais, autorize operacdes externas de natureza financeira, fixe limi-
tes globais para o montante da divida consolidada e para o montante da divida
mobilidria, bem como disponha sobre limites globais e condi¢cbes para as opera-
¢oes de crédito externo e interno.

A mencionada competéncia atribuida ao Senado é exclusiva; vale dizer, ndo
ha a possibilidade de sua algada ser transferida?’. Dai a relevancia que a Consti-
tui¢ao Federal concede a Camara Alta — a qual representa os Estados Federados
— para estabelecer tais restrigdes a realizagao de operagoes de crédito.

A permissdo constitucional, porém, nao proporcionaria uma interferéncia
do Senado na autonomia dos entes subnacionais, ferindo, com isso, um principio
também protegido pela mesma Constitui¢ao?

Evidente que ao disciplinar os limites e condi¢des para a realizagido de ope-
racoes de crédito, o Senado ndo podera ultrapassar a fronteira do necessario para
a prote¢do das financas da Federa¢do. Em outras palavras, se é verdade que a
Camara Alta deve procurar definir critérios para o resguardo do Estado Federal,
nao menos verdade é que tais procedimentos devem ser aplicados de uma forma
a ndo ultrapassar ou ferir a autonomia dos préoprios entes que formam essa Fede-
racdo. Fica claro, assim, que a dificuldade que enfrentara o Senado residirda em
estabelecer com acuidade tais balizas no ambito de uma resolucio.

Foi justamente sobre esse ponto que os Ministros do Supremo Tribunal Fe-
deral tiveram a oportunidade de se pronunciar por ocasido do julgamento de
medida cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.728-8, do Distrito

Federal (MC-Adin 1728).

Tratava-se, na ocasido, da discussdo sobre a constitucionalidade de disposi-
tivos da Resolucdo n. 117, de 20 de novembro de 1997, do Senado, que se preten-
diam fossem inseridos a Resolu¢ido n. 69/1995, também da mesma Camara Alta,
que disciplinava, a época, as operagdes de crédito interno e externo realizadas

20 José Afonso da Silva. Comentdrio contextual a Constituicao. 9. ed. atual. Sao Paulo: Malhei-
ros, 2014, p. 419.
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pelos entes subnacionais, bem como a concessdo de garantias, seus limites e con-
di¢oes de autorizacio.

No ambito da MC-Adin, discutia-se se o Senado havia extrapolado sua com-
peténcia constitucional ao estabelecer obrigacdes que restringiam a autonomia
dos entes da Federagdo. O cerne do debate se restringia a dois incisos do artigo
13, da Resolugido 69/95, acrescentados pela Resolucao 117/97, assim descritos:

Art. 13. Os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e suas respectivas
autarquias encaminhardo ao Senado Federal, por intermédio do Banco
Central do Brasil, os pedidos de autoriza¢do para a realizagdo das opera-
¢oes de crédito de que trata esta Resolugdo, instruidos com:

X — certiddo expedida pelo respectivo Tribunal de Contas atestando o em-
prego de, no minimo, 50% (cinquenta por cento) da receita havida pelo
Estado, Distrito Federal ou pelo Municipio com a privatizagio de entidades
da administra¢do indireta, na amortiza¢do ou liquidagdo do principal e
acessorios das seguintes obrigac¢des financeiras:

a) divida publica mobiliaria;

b) divida publica fundada, nesta incluidos os empréstimos contratados por
6rgdos da administragao direta, indireta e entidades autdarquicas com insti-
tui¢des financeiras nacionais e estrangeiras, com organismos internacio-
nais, ou ainda, com a Unido;

¢) precatérios judicidrios;

d) na constitui¢do de fundos para o pagamento de beneficios previdencid-
rios a servidores publicos, que vierem a ser criados no Ambito dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

XI — quadro de usos e fontes de recursos provenientes da privatizagao de

entidades da administra¢do indireta, arrecadados desde 1° de janeiro de
1995 (...).2

Percebe-se que na resolucdo questionada havia incisos que se imiscuiam na
esfera de competéncia e atuagdo dos entes subnacionais, condicionando a autori-
zacdo para a realizacdo de operagdes de crédito a prova de que os entes subnacio-

21 Atualmente, esses procedimentos para a realizagdo de operagoes de crédito encontram-se dis-
ciplinados no Capitulo IV da Resolu¢do 43/2001. No artigo 21 constam os documentos e re-
quisitos necessarios para a instrucdo do pleito. No artigo 22 da mesma resolu¢do ha a disposi-
¢do acerca da documentacdo necessdria para os casos de operacdo de crédito por antecipacao
de receita orgamentaria. Ja no artigo 23 estdo relacionados os documentos pertinentes ds ope-
racdes de crédito (internas ou externas) que envolvam aval ou garantia da Unido.
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nais utilizavam parte de seus recursos (ndo os oriundos da propria operagdo de
crédito) para determinada politica de privatizagao.

Em que pesem as boas intengdes presentes na resolugio, na qual se pretendia
estabelecer um programa de reducio do endividamento publico, o fato é que nio
caberia ao Senado ditar qual politica deveria ser adotada pelo ente subnacional
para, a partir dai, dar seguimento ao seu pleito, qual seja, a realizacao da opera-
¢ao de crédito.

Atento a esse fato, o relator, Ministro Octavio Gallotti, assim se pronunciou
quando do julgamento da MC-Adin 1728:

E ilustrativa, para avaliar-se a assertiva de excesso da competéncia conferi-
da pelo art. 52, VII, da Constituicdo, ao Senado Federal, a comparagio
entre o conteudo dos nove anteriores incisos da Resolucio n. 69-95, de um
lado, e, de outro, dos dois outros, que lhe foram acrescentados pela Resolu-
¢do n. 117-97, ora impugnados.

Instituem, os primeiros (I a IX), ndo mais do que regras formais de procedi-
mento e instru¢ao, como as relativas a comprovagao da observancia de obri-
gacoes legais, ao passo que, dos ultimos (X e XI), objeto da presente agio,
ressalta a imposi¢ao material do cumprimento de obrigagdo substantiva, de-
rivada, ndo da obediéncia a requisito legal preexistente, mas da assung¢io de
determinada opgao politica ou administrativa: escolha de determinados fins
para a aplicacdo dos recursos provenientes de outras fontes, cuja gestdo na-
turalmente se insere na competéncia legislativa e de autogoverno dos Estados
e dos Municipios (artigos 1°, 25, 30, 34, 35 e 39, § 1°, todos da Constituicdo).
Nio se cuida, assim, da edi¢ao de prescricoes limitativas da destinacao do
produto da propria operagao de crédito a ser autorizada, porém da designa-
cdo de receita oriunda de causa perfeitamente diversa, qual seja o produto
da privatizagdo de entidades da administragio indireta.

O que ora se contesta, e com indiscutivel plausibilidade, é a legitimidade da
interferéncia consistente na selegio, pelo Orgio federal, de determinadas
acodes politicas ou administrativas da algada dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios, como condi¢do prévia e terminativa do acesso dessas
Unidades, ao proprio exame das operacoes de crédito que pretendam sub-
meter ao elevado crivo do Senado Federal.

No mesmo sentido, o0 Ministro Nelson Jobim assim destacou:

Se a Constituicdo Federal condiciona, em seu art. 52, inciso VII, que o Se-
nado deve:

‘VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para as operacdes de crédito
externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
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pios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo poder pablico
federaly

O Senado nio pode estabelecer, como condi¢do para os financiamentos ex-
ternos, eventualmente necessarios dos Estados, que se destinem valores re-
lativos as privatizagbes para amortizag¢ao de divida publica mobilidria etc.

Em reforco a esse argumento, pode-se citar a licao de Cesar A. Guimaraes
Pereira??, que bem demonstra o Ambito de atuacdo do Senado em confronto com
o artigo 52 da Constitui¢ao Federal:

Por outro lado, com excegio do inciso V, as competéncias do Senado Federal
sdo eminentemente normativas. Apenas em relagao as operagdes externas €
que o Senado detém competéncia para praticar atos concretos de autoriza-
¢do (que é, por defini¢do, prévia), sempre a luz de interesses de transcendén-
cia nacional. Nos outros campos, ndo se concebe que o Senado pretenda
formular juizo de oportunidade ou conveniéncia sobre as operagdes de cré-
dito de interesse dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Depreende-se, assim, que o fato de o Senado possuir poderes para estabele-
cer restrigcoes e condigdes para as operagoes de crédito dos entes federados nao lhe
confere, porém, dominio para invadir, como bem ressalta Regis Fernandes de
Oliveira, “a intimidade — autonomia prevista na forma federativa — de Estados,
Distrito Federal e Municipios”?3, obrigando-os a adotar politicas e procedimen-
tos nao diretamente afetos aos recursos objeto das operacoes de crédito.

Se é bem verdade que o Senado nio pode interferir nas politicas adotadas
por cada ente federado, nio menos verdade é que 0 mandamento constitucional
(artigo 52, inciso VII) lhe autoriza estabelecer limites e condi¢des para as opera-
¢oes de crédito.

E também em razio dessa autorizacio dada pela Constituicio Federal que a
Resolugao 43/2001 veda a pratica, por parte dos entes federados, de algumas
operagdes, como descritas em seu artigo 5

Art. 5° E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I — recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagio;

22O Endividamento Publico na Lei de Responsabilidade Fiscal. In: ROCHA, Valdir de Oliveira
(coord.). Aspectos relevantes da lei de responsabilidade fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 55.

23 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro. 7. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 20135, p. 1043.
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IT — assungdo direta de compromisso, confissao de divida ou operacio asse-
melhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante emis-
sdo, aceite ou aval de titulos de crédito, ndo se aplicando esta vedacdo a
empresas estatais dependentes;

III - assuncdo de obrigag¢do, sem autorizagao or¢amentdria, com fornecedo-
res para pagamento a posteriori de bens e servicos;

IV — realizar operagdo de crédito que represente violagio dos acordos de
refinanciamento firmados com a Uniio;

V — conceder qualquer subsidio ou isen¢do, reducdo da base de calculo,
concessao de crédito presumido, incentivos, anistias, remissdo, redu¢des de
aliquotas e quaisquer outros beneficios tributarios, fiscais ou financeiros,
ndo autorizados na forma de lei especifica, estadual ou municipal, que regu-
le exclusivamente as matérias retro enumeradas ou o correspondente tributo
ou contribui¢3o.

VI - em relacdo aos créditos decorrentes do direito dos Estados, dos Muni-
cipios e do Distrito Federal, de participagdo governamental obrigatoria, nas
modalidades de royalties, participacoes especiais e compensagdes financei-
ras, no resultado da exploragao de petroleo e gds natural, de recursos hidri-
cos para fins de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territorio, plataforma continental ou zona econdémica exclusiva:

a) ceder direitos relativos a periodo posterior ao do mandato do chefe do
Poder Executivo, exceto para capitalizacio de Fundos de Previdéncia ou
para amortizagio extraordindria de dividas com a Unido;

b) dar em garantia ou captar recursos a titulo de adiantamento ou antecipa-
¢do, cujas obrigagdes contratuais respectivas ultrapassem o mandato do
chefe do Poder Executivo.

VII — em relagido aos créditos inscritos em divida ativa:

a) ceder o fluxo de recebimentos relativos aos direitos creditorios da divida
ativa de forma ndo definitiva ou com clausula revogatoria;

b) ceder o fluxo de recebimentos relativos aos direitos creditérios da divida
ativa com assungao, pelo Estado, pelo Distrito Federal ou pelo Municipio,
perante o cessionario, de responsabilidade pelo efetivo pagamento a cargo
do contribuinte ou de qualquer outra espécie de compromisso financeiro
que possa, nos termos da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000,
caracterizar operacdo de crédito. (...)

Essas vedagoes, conquanto restrinjam a liberdade dos entes subnacionais
para a obtengdo de empréstimos e para a realizacdo de operagoes de crédito, tém
como premissa o estabelecimento de uma organizag¢ao e padronizacdo de proce-
dimentos, com vistas a evitar operagdes que, se praticadas pelos entes subnacio-
nais, acarretariam um descompasso das finangas da prépria Federagao. A respon-
sabilidade fiscal é, portanto, o principal objetivo dos impedimentos previstos na
Resolucao 43/2001.
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O ferimento a autonomia do ente subnacional ndo ocorre porque é justamen-
te a Constituicdo Federal que restringe sua liberdade no tocante a realizacao de
operagoes de crédito, atrelando-as aos parametros a serem tragados pelo Senado.
Alias, nada mais salutar conferir essa atribuicdo a Camara Alta, pois é o locus
ideal para dirimir eventuais conflitos presentes na Federagido, dada a representa-
¢do paritaria que Estados e Distrito Federal possuem no referido 6rgao.

Até mesmo a limitagdo da aplica¢do dos recursos objeto das operagoes de
crédito ndo constituiria violagao a autonomia dos entes federados. Esse, alias, foi
o entendimento do voto do Ministro Octavio Gallotti na ja citada MC-Adin
1728, quando, se referindo a resolucdo impugnada, declarou que “até quando se
ativesse ao emprego dos recursos levantados com a realiza¢do do crédito sujeito a
sua aprovagao, seria licito, sem duvida, ao Senado, dispor sobre a finalidade do
dispéndio estadual ou municipal”. No mesmo processo e no mesmo angulo de
compreensao foi a manifestagio do Ministro Marco Aurélio, ao declarar, tam-
bém em relagdo a resolu¢do impugnada, que “admitiria a condi¢do imposta para
o emprego dos valores relativos a empréstimos a serem alcancados e autorizados
pelo Senado Federal”.

A existéncia de restri¢oes ao endividamento constitui uma prote¢io a Fede-
racao**. Como bem observa Sérgio Assoni Filho?’,

Uma vez limitado o endividamento publico, mediante uma gestao fiscal que
sinaliza no sentido da responsabilidade e moralidade no trato da coisa pu-
blica, e que penaliza e obriga a reconducdo da divida a limites, maior serd a
credibilidade do Pais com os prestamistas nacionais e estrangeiros, ficando
mais facil encontrar financiadores para investimentos considerados relevan-
tes pelos agentes publicos. Investimentos estes inviabilizados pela auséncia
de recursos publicos, caso ndo haja a possibilidade de recorrer ao uso do
crédito publico.

Depreende-se, assim, que as resolugdes do Senado, embora possuam dispo-
sicoes que restrinjam o poder de os entes subnacionais se endividarem, ndo ferem
suas respectivas autonomias, seja porque expressamente autorizadas pela Consti-
tuicao, seja pelo fato de terem como objetivo um fim maior, qual seja, a sobrevi-
véncia da propria Federacio.

2 Embora, como bem afirma José Mauricio Conti (Levando o direito financeiro a sério: a luta

continua. 2% ed., Sdo Paulo: Blucher, 2018, p. 387), ndo seja “facil conciliar a autonomia dos
entes subnacionais com a plena gestdo da respectiva divida, a0 mesmo tempo em que é preciso
manter um rigido controle do endividamento e evitar descontrole das contas”.

25 Crédito publico e responsabilidade fiscal. Porto Alegre: Nuria Fabris Editora, 2007, p. 116-117.
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2.2 0O tramite de autorizacao do Senado para a realizacao de determinadas
operacoes de crédito e novamente a questao da autonomia dos entes
subnacionais

Se é possivel afirmar que do ponto de vista juridico, legal e constitucional as
limitacbes impostas nas resolu¢oes do Senado nio implicam ferimento a autono-
mia dos entes subnacionais, 0 mesmo talvez nio se possa falar sob a 6tica proce-
dimental para viabilizar as operacoes de crédito por parte desses entes.

O artigo 28 da Resolugao 43/2001 prevé a necessidade de autorizaciao espe-
cifica do Senado para as operagdes de crédito externo, para as decorrentes de
convénios para aquisi¢ao de bens e servicos no exterior, para a emissao de titulos
da divida publica, bem como para emissao de debéntures ou assun¢do de obriga-
¢oes por entidades controladas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Muni-
cipios que ndo exercam atividade produtiva ou ndo possuam fonte propria de re-
ceitas. As demais operagdes de crédito, que ndo as listadas acima, passam apenas
pelo crivo do Ministério da Fazenda?®. Ao restringir determinadas operagoes de
crédito a aprovagao particularizada do Senado,

os senadores passaram a estudar mais detalhadamente as operacdes com
maior potencial de geracdo de riscos para a Federagdo. O histérico brasilei-
ro de crises de cambio implica a necessidade de mais cautela ao analisar a
divida externa. Um endividamento excessivo em letras, por outro lado,
pode gerar uma crise no mercado financeiro, algo que ja ocorreu em meados
da década de 1980. Finalmente, a emissdo de debéntures, hoje rara, foi ca-
racterizada no passado por corrup¢do ou pela superagao dos limites de en-
dividamento, justificando sua inclusdo entre as operagdes que exigem ana-
lise por parte do Senado.?”

Para que haja essa autorizagao especifica do Senado, o pleito dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios deve ser submetido, em primeiro lugar, ao Mi-

26 Confira-se o que estabelece o artigo 31 da Resolug¢ao 43/2001: “Art. 31. As operagdes de crédi-
to ndo sujeitas a autorizagdo especifica do Senado Federal serdo objeto do seguinte procedimen-
to pelo Ministério da Fazenda: I - os pleitos que nao atenderem aos requisitos minimos definidos
no art. 32 serdo indeferidos de imediato; II — os pleitos que atenderem aos requisitos minimos,
definidos no art. 32, serdo autorizados no prazo maximo de 10 (dez) dias tteis.”

27 Paulo Roberto Arvate; Ciro Biderman; Marcos Mendes. Aprova¢io de empréstimos a governos
subnacionais no Brasil: hd espaco para comportamento politico oportunista? Dados, Rio de
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nistério da Fazenda, que, por intermédio da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), analisard se o pedido atende aos requisitos minimos exigidos pela Resolu-
¢do 43/200128.

Se ndo cumpridos esses requisitos, o0 Ministério da Fazenda devolve o pleito,

nio o submetendo ao Senado, o qual serd apenas comunicado do fato?’.

28

29

De fato, assim preveem os artigos 29 e 32 da Resolu¢do 43/2001: “Art. 29. Os pleitos referentes
a operagoes de crédito sujeitas a autorizagio especifica do Senado Federal serdao encaminhados
pelo Ministério da Fazenda ao Senado Federal quando atenderem aos requisitos minimos defi-
nidos no art. 32, acompanhados de parecer técnico que contenha, obrigatoriamente, os seguin-
tes pontos: I — demonstrativo do cumprimento dos requisitos minimos definidos no art. 32; II
- informagdes que permitam avaliar o custo financeiro da operagdo de crédito; e III — demons-
trativo do perfil de endividamento da entidade publica solicitante, antes e depois da realizagao
da operacdo. § 1° O parecer a que se refere o caput incluird, obrigatoriamente, manifestacdo
favordvel ou contraria em relagdo ao cumprimento dos limites e condi¢des de que trata o art.
32 da Lei Complementar n. 101, de 2000, e as Resolucdes do Senado Federal. § 2° Nos pleitos
relativos a emissdo de titulos da divida publica, o parecer a que se refere o caput conterd, tam-
bém: I - especificagdao do valor dos titulos a serem emitidos e do valor do estoque de titulos do
mesmo emissor ja existentes, com indicacido das datas de referéncia de tais valores; IT — analise
do impacto da operagio de crédito no mercado mobilidrio e do desempenho dos titulos ja emi-
tidos nesse mercado; e III — em se tratando de refinanciamento de titulos vincendos, histdrico
da evolugdo dos titulos desde sua emissao, registrando-se sua valoriza¢do ao longo do tempo.
§ 3° Os pareceres técnicos e juridicos apresentados pelo ente nos termos do inciso I do art. 21
serdo encaminhados ao Senado Federal anexados ao parecer técnico definido no caput. (...) Art.
32. Considera-se requisito minimo, para os fins desta Resolu¢do, o cumprimento, quando se
aplicar, do disposto nos arts. 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 18, 21, 22 ¢ 23. § 1° Os requi-
sitos de que tratam o art. 16 e o inciso VIII do art. 21 serdo comprovados a instituicao finan-
ceira ou ao contratante, conforme o caso, por ocasido da assinatura do contrato. § 2° Os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios sdo obrigados a promover, junto ao Cadastro Nacional
da Pessoa Juridica (CNPJ), até o dia 30 de junho de 2013, a vinculagio de todos os CNPJs de
suas unidades administrativas ou 6rgdos que ndo possuem personalidade juridica prépria ao
CNP]J principal da entidade tomadora da operagado de crédito. § 3° Durante a vigéncia do prazo
estabelecido no § 2°, a comprovagio a que se referem o § 1° deste artigo, o pardgrafo unico do
art. 16 e 0 § 5° do art. 21 serd realizada pelo CNP]J principal da entidade tomadora da operagao
de crédito.”

O artigo 30 da Resolucdo 43/2001 dispoe: “Art. 30. Quando ndo atenderem aos requisitos
minimos definidos no art. 32, os pleitos referentes a operagdes de crédito sujeitas a autorizagao
especifica do Senado Federal ndo serdo encaminhados pelo Ministério da Fazenda ao Senado
Federal. Pardgrafo tnico. O Ministério da Fazenda devolverd os pleitos a que se refere o caput,
ao Estado, ao Distrito Federal ou ao Municipio de origem, comunicando o fato ao Senado
Federal.”
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Na hipétese de preenchimento dos requisitos, o pedido é, entdo, encaminha-
do a Comissao de Assuntos Econdmicos (CAE) do Senado. Nessa comissao hd a
designag¢do de um relator para a proposta’’, cuja atribuicao é emitir parecer e
submeter seu relatério ao plenario da CAE e, ap6s, a sessdo plenaria da Camara

Alta.

Ponto relevante é o de, justamente, perquirir se ha a possibilidade de interfe-
réncia politica durante tal procedimento, a qual pode, ainda que de forma indire-
ta, interferir na autonomia dos entes subnacionais que procuram aprovagao para
seus pleitos de endividamento.

Um estudo mais profundo sobre a questdo foi realizado por Paulo Roberto
Arvate, Ciro Biderman e Marcos Mendes®!, no qual analisaram as solicita¢Ges
apresentadas ao Senado entre 1989 e 2001. Nesse exame, constataram que quase
todos os pleitos de endividamento foram aprovados pelos senadores, talvez como
uma forma de reciprocidade, “segundo a qual um senador ndo votaria contra
empréstimos ao Estado de outro para que o representante desse Estado nio votas-
se, no futuro, contra o Estado do primeiro™32.

Tal fato, por si sd, ja demonstraria certa parcialidade do Senado no exame
dos pedidos, o que contraria a logica e o principio que fundamentam a necessida-
de de participa¢do da Camara Alta em tais deliberagoes. Afinal, o consentimento
expresso do Senado deveria representar uma chancela confidvel de protecao a
Federacdo, sem influéncia de interesses outros que nao a defesa das finangas da
nagao.

E por essa razdo que se mostra pertinente que toda a documentacio que
compode o pedido de endividamento do ente subnacional ndo se mostre apenas
completo e bem fundamentado —em obediéncia aos termos da Resolugao 43/2001
—, mas também didatico. Além disso, deve-se exigir que as manifestacdes do

30 Assim estabelece o artigo 35 da Resolugdo 43/2001: “Art. 35. A indicacdo dos relatores dos
pedidos de autorizacdo para realizacdo de operag¢des de crédito de que trata esta Resolucdo sera
feita mediante a estrita observancia da ordem de entrada do pedido na Comissdo de Assuntos
Economicos e da relacao de membros titulares da mesma Comissao, nos termos do art. 126 do
Regimento Interno do Senado Federal. Paragrafo unico. Senador ja indicado como relator de
pedido de que trata o caput ndo sera designado novamente antes que todos os membros titula-
res da referida Comissdo tenham sido designados relatores de pedidos da mesma espécie”.

31 Aprovacdo de empréstimos a governos subnacionais no Brasil: hd espaco para comportamento

politico oportunista? Dados, Rio de Janeiro, v. 51, n. 4, p. 983-1014, 2008. Disponivel em:

<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext& pid=S0011-

52582008000400006&Ing=en& nrm=iso>. Acessado em: 14 de outubro de 2018.

32 Op. cit., p. 991.
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Senado, principalmente as que deferem operacdes de crédito externo, sejam
igualmente didaticas e bem fundamentadas. Essas duas medidas dardo maior
transparéncia aos procedimentos e permitirdo nao s6 que os 6rgaos de controle
atuem precisamente no controle das operacdes de crédito, mas também possibi-
litardo que o controle social seja exercido de uma forma mais eficaz.

Nio obstante a quase unanimidade de aprovacdes dos pleitos de endivida-
mento, a grande variagdo encontrada no estudo mencionado residiu, justamente,
no prazo que o Senado demorava — a partir do momento em que a solicitagio lhe
era encaminhada — para concluir tal aprovagdo. A existéncia de variacbes no pra-
zo indicava eventuais interferéncias de fatores politicos e, assim, certa fragilidade
na necessaria neutralidade que devem se revestir os procedimentos de controle do
endividamento publico dos entes subnacionais®. Os autores entendem como

‘fatores politicos’ aqueles que levam a negocia¢des nao associadas com o
objetivo principal do mecanismo de controle sobre endividamento (preser-
var a liquidez e a solvéncia das contas publicas), em que a prerrogativa sena-
torial de ‘criar dificuldades’ para aprovac¢do de uma solicita¢do é usada por
senadores para ‘vender facilidades’. Nao falamos aqui de corrup¢do, mas do
uso do mecanismo de controle de dividas para obter ganhos politicos, como
uma manipulagdo oportunista a luz do ciclo eleitoral, conforme mostra a
literatura. Por exemplo, um aumento dos recursos para seu proprio Estado
ou uma posi¢do vantajosa em disputas eleitorais vindouras.?*

Outra espécie de interferéncia politica pode ser ocasionada pela atuacao do
proprio Executivo federal:

Embora o prazo de aprovacao seja definido pelo Legislativo, o presidente da
Republica costuma ter influéncia sobre o Congresso. Assim, uma solicita-
¢do apresentada por um governador aliado do presidente, por exemplo, po-
deria adquirir peso politico e ser aprovada mais rapidamente desde que o
presidente contasse com maioria sélida e fiel no Senado. Entretanto, se o
presidente ndo contar com tal maioria no plendrio ou na CAE, seus aliados
podem se deparar com prazos de aprovacdo mais longos. O senador usaria
esse poder (tempordrio) para obter outros beneficios, como financiamento
federal para projetos de interesse de sua propria base eleitoral. Nesse caso,
o resultado seria um maior atraso da analise de solicitacdes de governadores
ligados ao presidente. Quase metade das solicitagdes apresentadas ao Sena-
do (47%) apresenta alguma ligacdo entre o governador e o presidente.®

3 Op. cit., p. 992.
3 Op. cit., p. 992.
35 Op. cit., p. 994.
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A relagdo existente entre o governador que solicita o endividamento e o rela-
tor responsavel no ambito da CAE também é um fator que pode adiantar ou
atrasar a andlise do pleito, dependendo do alinhamento politico que tiverem (co-
alizao eleitoral)?®.

Tais fatos demonstram a possivel interferéncia de fatores politicos e eleitorais
no tempo de atendimento as solicitagdes de endividamento dos entes subnacio-
nais, colocando em risco a imparcialidade do Senado para deliberagoes acerca
desse tema.

Uma forma de evitar ingeréncias dessa espécie seria a designacdo de prazos
determinados e mais rigidos nos procedimentos de aprova¢do do Senado, bem
como uma maior transparéncia do tramite dessas deliberagdes no ambito da Ca-
mara Alta, permitindo um controle apurado por parte dos entes subnacionais,
bem como, principalmente, pela sociedade.

2.3 O papel do Ministério da Fazenda nas operagoes de crédito dos entes
subnacionais e a questao da separacao dos Poderes e da autonomia
dos entes federados

O Ministério da Fazenda, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal,
passou a ter relevante papel no tocante as operacoes de crédito dos entes subna-
cionais. No artigo 32 da mencionada lei estd demonstrada, claramente, sua atri-
bui¢do para constatar a observancia aos “limites e condicdes relativos a realiza-
¢do de operacdes de crédito de cada ente da Federagao, inclusive das empresas por
eles controladas, direta ou indiretamente”.

Cabe ao Ministério da Fazenda, ainda, realizar o registro, de forma centra-
lizada, atualizada e eletronica, das dividas publicas interna e externa, permitindo
que os seguintes dados sejam disponibilizados a sociedade: a) encargos e condi-
¢oes de contratacdo das dividas publicas; b) saldos atualizados e limites referentes
as dividas consolidada e mobilidria, operagdes de crédito e concessdes de garan-
tias’. E por intermédio dessas informacées que sera possivel o exercicio do con-
trole social sobre o endividamento do setor publico. Como bem ressalta José
Mauricio Conti, o objetivo é “assegurar ao cidadao o direito de receber dos 6r-
gaos publicos informagdes de seu interesse particular ou de interesse geral”, em
obediéncia ao artigo 5°, inciso XXXIII, da Constitui¢cao Federal?®.

% Op. cit., p. 995, 1006.

37 Artigo 32, § 4°, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

3 Arts. 32 a 39. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva e NASCIMENTO, Carlos Valder. Comen-
tdarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sio Paulo: Saraiva, 2001, p. 226.
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Essas atribui¢des conferidas ao Ministério da Fazenda deixam evidente sua
fun¢ao de monitorar o endividamento dos entes subnacionais.

A questdo, entdo, € perquirir se esse encargo exercido pelo 6rgao acaba por
ferir o principio da Separagao de Poderes ou mesmo a autonomia dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Conforme leciona Regis Fernandes de Oliveira, “poder-se-ia questionar se é
constitucional a submissdo de Estados e Municipios ao atendimento de exigéncias
perante o Ministério da Fazenda. Nada ha de inconstitucional, uma vez que fun-
cionara ele como mero 6rgao encarregado do processamento do pedido. Eviden-
temente que cabe a ele o exame do atendimento das exigéncias legais, podendo
exigir os documentos legais™’.

Nesse sentido, o Ministério da Fazenda devera verificar, objetivamente, o
cumprimento aos incisos do § 1°, do artigo 32, da Lei de Responsabilidade Fis-
cal, ndo avancando em demais detalhes para deferir ou indeferir o pleito do ente
subnacional.

Parece ser esse, também, o entendimento de Cesar A. Guimaraes Pereira*’:

61. Essa interpretacdo resulta de uma acomodacio do texto do art. 32 aos
dispositivos constitucionais. Seria invalida a submissdo das operacoes de
crédito dos Estados, Distrito Federal e Municipios a uma autorizagao prévia
de 6rgao federal. A competéncia da Unido é normativa e se relaciona com a
edi¢io de normas gerais (por lei complementar) ou certos limites e condi-
¢oes das operagoes (pelo Senado). Com exce¢do do disposto no art. 52, V,
ndo detém competéncia decisOria nesse campo.

Desse modo, o Ministério da Fazenda apenas pode operar como 6rgao cen-
tralizador de informacdes e verificador de requisitos formais das operagoes.
(..)

Também no caso do art. 32, o Ministério da Fazenda apenas pode praticar
atos estritamente vinculados, que tenham por objeto apenas a verificagido
dos requisitos. Uma vez atendidas as exigéncias da LRF (arts. 16, quando
cabivel, e 32), deve ser obrigatoriamente ‘autorizada’ a operagio de crédito.
Nio cabe ao Ministério da Fazenda realizar nenhum juizo acerca da ‘rela-
¢do custo-beneficio’ e do ‘interesse economico e social da operacao’ (art. 32,
caput). Esse exame competird exclusivamente aos 6rgaos de controle.

39 Responsabilidade fiscal. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 77.

40O Endividamento Publico na Lei de Responsabilidade Fiscal. In: ROCHA, Valdir de Olivei-
ra (coord.). Aspectos relevantes da lei de responsabilidade fiscal. Sao Paulo: Dialética, 2001,
p. 82-83.
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A grande finalidade da tramitagdo prévia da operacdo de crédito perante o
Ministério da Fazenda é o atendimento do § 4° do art. 32, que determina
a esse Orgdo a centralizagdo e a disponibilizacdo publica de informagdes
sobre o endividamento publico. Ndo pode ir além disso, sob pena de in-
constitucionalidade por ofensa a autonomia dos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

O autor pondera que o processo administrativo do Ministério da Fazenda,
no qual serd analisado o preenchimento dos requisitos do artigo 32, § 1°, da LRF,
devera ser dindmico e sumario, sob pena de violar a autonomia dos entes subna-
cionais*'. De forma salutar, a Resolugdo 43/2001 estabelece um periodo maximo
para analise do pleito pelo Ministério da Fazenda: trinta dias tteis, computados
a partir do recebimento da documentagao completa (art. 25, caput).

Importante mencionar que as condi¢des mencionadas no § 1°, do artigo 32,
da LRF, nido sdo exaustivas, mesmo porque o citado dispositivo faz referéncia a
necessidade de atendimento a outras restricdes da propria LRF (inciso VI), bem
como a “observancia dos limites e condigoes fixados pelo Senado Federal” (inci-
so III).

Até mesmo nessas hipoteses, ndo hd como considerar que o Ministério da
Fazenda deverd efetuar uma analise do mérito dos pedidos. Ao contrario: as dis-
posi¢des contidas no artigo 21 da Resolugao 43/2001 do Senado, por exemplo,
deixam claro que o papel do Ministério da Fazenda é o de colher todos os docu-
mentos necessarios para os pleitos de realizagao de operacoes de crédito, nao lhe
concedendo nenhuma autoriza¢do para que examine a pertinéncia, a viabilidade
ou a conveniéncia dos pedidos de endividamento formulados pelos entes subna-
cionais. Eis as exigéncias contidas no normativo mencionado:

Art. 21. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios encaminharao ao
Ministério da Fazenda os pedidos de verificagdo de limites e condi¢des para
a realizacdo das operagdes de crédito de que trata esta Resolugdo, com a
proposta do financiamento ou empréstimo e instruidos com:

I - pedido do chefe do Poder Executivo, acompanhado de pareceres técnicos
e juridicos, demonstrando a rela¢do custo-beneficio, o interesse econdémico
e social da opera¢ido e o cumprimento dos limites e condicoes estabelecidos
por esta Resolucdo;

IT — autorizagio legislativa para a realizacdo da operacio;

III - declaragao do Chefe do Poder Executivo, na forma exigida pelo Minis-
tério da Fazenda, atestando a inclusdo no orcamento vigente dos recursos

4O Endividamento Publico na Lei de Responsabilidade Fiscal. In: ROCHA, Valdir de Oliveira
(coord.). Aspectos relevantes da lei de responsabilidade fiscal. Sao Paulo: Dialética, 2001, p. 83.
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provenientes da operacio pleiteada, exceto no caso de operagoes por ante-
cipacdo de receita orcamentaria, ou, no caso em que o primeiro desembolso
ndo se realize no ano da andlise, declaracdo de inclusio no Projeto de Lei
Orcamentdria Anual (PLOA) do exercicio subsequente, e desde que a auto-
rizagdo legislativa de que trata o inciso II tenha sido efetivada por meio de
lei especifica;

IV — certiddo expedida pelo Tribunal de Contas competente atestando: a)
em relacdo as contas do ultimo exercicio analisado, o cumprimento do dis-
posto no § 2° do art. 12; no art. 23; no art. 33; no art. 37; no art. 52; no
§ 2° do art. 55; e no art. 70, todos da Lei Complementar n. 101, de 2000;
b) em relacdo as contas dos exercicios ainda nao analisados, e, quando per-
tinente, do exercicio em curso, o cumprimento das exigéncias estabelecidas
no § 2° do art. 12; no art. 23; no art. 52; no § 2° do art. 55; e no art. 70,
todos da Lei Complementar n. 101, de 2000, de acordo com as informacdes
constantes nos relatérios resumidos da execu¢do orcamentdria e nos de ges-
tao fiscal; ¢) a certidao deverd ser acompanhada de declaracdo do chefe do
Poder Executivo de que as contas ainda ndo analisadas estdo em conformi-
dade com o disposto na alinea a;

V - declaragdo do chefe do Poder Executivo atestando o atendimento do
inciso III do art. 5;

VI - comprovagio da Secretaria do Tesouro Nacional quanto ao adimple-
mento com a Unido relativo aos financiamentos e refinanciamentos por ela
concedidos, bem como as garantias a operagoes de crédito, que tenham
sido, eventualmente, honradas;

VII - no caso especifico de opera¢does de Municipios com garantia de Esta-
dos, certidao emitida pela Secretaria responsavel pela administracdo finan-
ceira do garantidor, que ateste a adimpléncia do tomador do crédito peran-
te o Estado e as entidades por ele controladas, bem como a inexisténcia de
débito decorrente de garantia a operacao de crédito que tenha sido, eventual-
mente, honrada;

VII - certidoes que atestem a regularidade junto ao Programa de Integra-
¢do Social (PIS), ao Programa de Formag¢do do Patrimonio do Servidor Pu-
blico (Pasep), ao Fundo de Investimento Social (Finsocial), a Contribuigio
Social para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), ao Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS) e, quando couber, na forma regulamentada pelo Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social, o cumprimento da Lein. 9.717, de 27 de
novembro de 1998.

IX - cronogramas de dispéndio com as dividas interna e externa e com a
operacdo a ser realizada;

X — relagdo de todas as dividas, com seus valores atualizados, inclusive da-
queles vencidos e ndo pagos, assinada pelo chefe do Poder Executivo e pelo
Secretario de Governo responsavel pela administragdo financeira;
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XI — Relatorios Resumidos da Execuc¢ao Orcamentaria (RREO), assinados
pelo Chefe do Poder Executivo e pelo Secretdrio de Governo responsavel
pela administracdo financeira, para fins de cdlculo dos limites de que trata
esta Resolugao;

XII - comprovagao do encaminhamento das contas ao Poder Executivo da
Unido, para fins da consolidacdo de que trata o caput do art. 51 da Lei
Complementar n. 101, de 2000;

XIIT — comprovagdo das publicagdes a que se referem os arts. 52 € 55, § 2,
da Lei Complementar n. 101, de 2000;

XIV - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa, segundo as Categorias
Econdmicas, integrante da lei de orcamento do exercicio em curso, confor-
me inciso [T do § 1° do art. 2° da Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, para
fins de apuragdo do limite de que trata o art. 6%

XV - cronograma estimativo de liberacdes das operacdes de crédito contra-
tadas e a contratar;

XVI - cronograma estimativo de desembolso e reembolso da operacdo a ser
contratada. (...)

Como se depreende dos dispositivos acima transcritos, ndo ha que se falar
em andlise do Ministério da Fazenda acerca do cabimento ou nio dos pleitos dos
entes subnacionais.

Mais um exemplo diz respeito ao § 1°, do artigo 25, da Resolucio 43/2001,
do Senado, o qual prevé que, “caso o Ministério da Fazenda constate que a docu-
mentag¢ao recebida ndo € suficiente para sua analise, solicitara a complementagao
dos documentos e informagoes, fluindo igual prazo a partir do cumprimento das
exigéncias”. Somente no caso de ndo envio no prazo estabelecido é que podera o
referido Ministério indeferir o pleito (art. 25, § 2°, da Resolu¢ao 43/2001); mes-
mo assim, em razio do nio atendimento dos requisitos procedimentais por parte
do ente subnacional, e nio em razdo do mérito do pedido.

Tanto nas operacoes de crédito sujeitas a autorizagao especifica do Senado
(artigo 29 da Resolucdo 43/2001), quanto naquelas em que nao se exige tal apro-
vagao (artigo 31), o papel primordial do Ministério da Fazenda é o de verificar se
os pedidos atendem aos requisitos minimos exigidos na propria resoluc¢do, ou
seja, se as condigdes e restricdes contidas na norma foram ou nao observadas
pelos entes subnacionais quando do envio do pleito de endividamento, nao haven-
do qualquer deliberagio do referido Ministério sobre o cabimento do pleito. No
caso especifico das operagoes de crédito que demandam autoriza¢do do Senado,
nem mesmo a exigéncia adicional de parecer por parte do Ministério da Fazenda
demonstra qualquer violacdo a autonomia dos entes federados ou ao principio da
Separacdao dos Poderes, pois tal opinido é apenas técnica, nao se revestindo de
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carater deliberativo ou vinculante, mantendo-se em mios da Cimara Alta o po-
der de deferir ou nao o pedido*’.

Até nas hipoteses em que ha a constatacdo de irregularidade na instrucio do
processo de verificagdo de limites e condi¢oes de endividamento, nio cabe ao
Ministério da Fazenda aplicar qualquer penalidade, devendo sua atuagao restrin-
gir-se a devolugao do pleito a origem, comunicando o Senado, o Poder Legislativo
local e o Tribunal de Contas a que estiver jurisdicionado o pleiteante (art. 24,
caput e §§ 1° e 2°, da Resolucdo 43/2001).

42 Para uma melhor compreensio da estrutura do procedimento envolvendo o Ministério da Fa-
zenda, com a necessdria constatagao de seu papel ndo deliberativo, atenta-se ao que dispdem os
artigos 29, 30, 31 e 32 da Resolucdo 43/2001: “Art. 29. Os pleitos referentes a operagdes de
crédito sujeitas a autorizacdo especifica do Senado Federal serdao encaminhados pelo Ministério
da Fazenda ao Senado Federal quando atenderem aos requisitos minimos definidos no art. 32,
acompanhados de parecer técnico que contenha, obrigatoriamente, os seguintes pontos: I — de-
monstrativo do cumprimento dos requisitos minimos definidos no art. 32; I — informacdes que
permitam avaliar o custo financeiro da operacdo de crédito; e III — demonstrativo do perfil de
endividamento da entidade publica solicitante, antes e depois da realizacdo da operagio. § 1°
O parecer a que se refere o caput incluird, obrigatoriamente, manifestagao favoravel ou contra-
ria em rela¢do ao cumprimento dos limites e condi¢des de que trata o art. 32 da Lei Comple-
mentar n. 101, de 2000, e as Resolu¢oes do Senado Federal. § 2° Nos pleitos relativos a emissao
de titulos da divida publica, o parecer a que se refere o caput conterd, também: I — especificagao
do valor dos titulos a serem emitidos e do valor do estoque de titulos do mesmo emissor ja
existentes, com indica¢do das datas de referéncia de tais valores; I — andlise do impacto da
operacido de crédito no mercado mobilidrio e do desempenho dos titulos jd emitidos nesse mer-
cado; e III — em se tratando de refinanciamento de titulos vincendos, histérico da evolucao dos
titulos desde sua emissdo, registrando-se sua valorizagio ao longo do tempo. § 3° Os pareceres
técnicos e juridicos apresentados pelo ente nos termos do inciso I do art. 21 serdo encaminha-
dos ao Senado Federal anexados ao parecer técnico definido no caput. Art. 30. Quando nao
atenderem aos requisitos minimos definidos no art. 32, os pleitos referentes a operacoes de
crédito sujeitas a autorizagdo especifica do Senado Federal ndo serdo encaminhados pelo Mi-
nistério da Fazenda ao Senado Federal. Pardgrafo tinico. O Ministério da Fazenda devolvera os
pleitos a que se refere o caput, ao Estado, ao Distrito Federal ou ao Municipio de origem, co-
municando o fato ao Senado Federal. Art. 31. As operagdes de crédito nao sujeitas a autoriza-
¢do especifica do Senado Federal serdo objeto do seguinte procedimento pelo Ministério da
Fazenda: I — os pleitos que ndo atenderem aos requisitos minimos definidos no art. 32 serdao
indeferidos de imediato; II — os pleitos que atenderem aos requisitos minimos, definidos no
art. 32, serdo autorizados no prazo maximo de 10 (dez) dias uteis. Art. 32. Considera-se requi-
sito minimo, para os fins desta Resolu¢do, o cumprimento, quando se aplicar, do disposto nos
arts. 5, 6,7,8,9,10, 11, 12, 13, 14, 15, 18, 21, 22 ¢ 23 [da Resolucao 43/2001] (...)”.
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CONCLUSAO

Do ponto de vista historico, a Federag¢do brasileira ja nasceu com alto grau
de centralizacio, concentrando grandes poderes em maos do governo central em
detrimento dos entes subnacionais. Tal concentracio pode trazer consequéncias
funestas em determinados aspectos do federalismo fiscal.

O objeto do presente estudo, porém, ndo foi o de avaliar o grau de centrali-
zacdo da Federacado brasileira, mas, partindo de uma de suas perspectivas, a fis-
cal, examinar qual o nivel de autoridade que os entes subnacionais possuem para
definir os rumos de seu proprio endividamento, bem como o poder que o governo
central possui para influenciar nessa deliberacio.

De uma forma geral, a existéncia de regras mais restritas para o endivida-
mento dos entes subnacionais, previstas nas resolu¢des do Senado, acaba por re-
forcar a ideia de um grau maior de poder conferido ao governo central. Nem por
isso, contudo, ha que se falar em risco a autonomia dos Estados, Distrito Federal
e Municipios.

De fato, o Senado possui poderes para definir parametros para o endivida-
mento dos entes subnacionais, poderes esses expressamente conferidos pela Cons-
titui¢do brasileira e que acabam se concretizando pelas disposi¢oes da Lei de
Responsabilidade Fiscal e das Resolugdes 40 e 43 do proprio Senado.

A existéncia das resolugdes nao representa ferimento a autonomia dos entes
subnacionais, muito embora nelas estejam inscritas restricdes ao endividamento
por parte desses entes. O estabelecimento de tais limites esta autorizado pela
Constituicdao Federal, nao significando, porém, que a Camara Alta possua liber-
dade para se imiscuir em detalhes da autonomia do ente federado. Ao contrério,
o papel conferido ao Senado é o de definir balizas para permitir que o endivida-
mento de cada ente federado ndo venha a colocar em risco a saude financeira de
toda a Federacdo.

O que pode levar ao ataque, ainda que indireto, a autonomia dos entes sub-
nacionais, € a parcialidade do Senado, seja no tempo que demanda ao conferir
autorizacdo para a realiza¢do de operacdes de crédito externas, seja quando tais
autorizacoes nao estejam embasadas em critérios objetivos e estritamente relacio-
nados a integridade das finangas da Federacio.

Nessas hipoteses, o antidoto para desestimular tais praticas é a exigéncia de
maior transparéncia dos procedimentos, permitindo que o controle da sociedade
e dos demais 6rgdos responsaveis pela fiscalizacdo ocorra de uma forma mais
eficiente e eficaz.

A atribui¢ao do Ministério da Fazenda de verificar a observancia dos limites
e condigoes relacionados a realizacdo de operagdes de crédito em nenhum mo-
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mento fere a autonomia dos entes subnacionais, tampouco exerce indevida inge-
réncia do Poder Executivo sobre os demais poderes, mesmo porque o mencionado
ministério nao elabora qualquer juizo de valor sobre os pleitos de endividamento,
cabendo-lhe apenas processa-los, obedecendo a critérios objetivos previstos na Lei
de Responsabilidade Fiscal e nas resolucdes do Senado.

De tudo o que foi exposto, depreende-se que, sob a perspectiva fiscal, embo-
ra haja um grau maior de concentragio de poder em maos do governo central no
que se refere ao endividamento publico, as restricdes impostas aos entes subnacio-
nais ndo representam ferimento as suas autonomias, mas limita¢des necessarias
para evitar gastos que nao obedecam ao planejamento necessario e as boas prati-
cas de finangas publicas, limitagdes essas existentes com vistas a viabilizar a pe-
renidade da Federacio.
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