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“O orcamento deve ser equilibrado, o Tesouro Public
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eliminada, para que Roma nao va a faléncia. Asqass
devem novamente aprender a trabalhar, em vez ée &iv
custa do Estado.”
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RESUMO

O presente trabalho tem por finalidade realizar astudo sobre os limites e controles do
endividamento publico no ordenamento juridico beas. O estudo sera iniciado com uma
visdo sobre a perspectiva dos principios aplicaaeisatéria. Em seguida, sera abordada a
atividade orcamentaria no trato da divida, senddéog analisados todos os dispositivos
constitucionais, as normas da Lei de Responsatididascal, das Resolu¢cbes do Senado
Federal, do controle administrativo e da atuacd®uyfio de Controle Externo, no caso do
Brasil, o Tribunal de Contas da Unido e os corredpotes aos entes subnacionais. Por fim,
sera realizada a conclusao do estudo feito, sess$altados os avancos realizados nas ultimas
décadas que proporcionam ao Brasil uma situacaontemestavel que a ja vivida. Levanta-
se ainda que € extremamente importante que sescida a legislacdo pertinente ao assunto,
limites a divida fundada e a divida mobiliaria daidd que, inexplicavelmente, nao foi

regulada pela Resolucdo do Senado Federal 40/2001.

Palavras-chave Endividamento publico. Limites. Controle.



ABSTRACT

The present worksheet has the purpose to makedg ahout the limits and controls of the
public indebtedness on Brazilian legal order. Tiuely will start on a vision of the principles
applied to the subject. Next, the subject will beglered on the budget activity, being
analyzed all the constitutional norms, the Fiscalsponsibility Act, the Federal Senate
Resolutions, the administrative control and théngodf the Audit Institution, in the Brazilian
case, the Union Audit Tribunal and the correspohtiethe subnational entities. In the end, it
will be made a conclusion of the study, being hgjtted the advances that were achieved in
last decades that provide Brazil a much more stalileation than the one previously
experienced. It is pointed yet that it is extremmhportant that to the legislation already
existent on the subject it should be added linaitthe funded debt and to the bond debt of the
Union that were, inexplicably, not regulated by Hesleral Senate Resolution 40/2001.

Keywords: Public indebteness. Limits. Control.
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1 INTRODUCAO

O presente projeto de pesquisa tem como tema atedirdo endividamento
publico sob a luz da Constituicdo Federal de 198&% normas infraconstitucionais que a
limitam, bem como os mecanismos criados pelo Coisti2 para controlar os gastos e o
possivel endividamento dos entes governamentaidolJBstados, DF e Municipios.
Tema bastante relevante para o Direito da Dividhliéd) ramo do Direito
Financeiro, “que pulverizado em inimeras normasautificadas, compreende a disciplina
da divida do Estado, desde o empenho até o pagam@stobrigacoes” (TORRES, 2013, p.
13) e ainda com repercussdo também no Direito Gegtario, vez que o endividamento
publico decorre de ineficacia ou deliberada ma woéd do planejamento orgcamentario
realizado.
Dentro do presente tema, a monografia terd enfogubusca pela resposta as
seguintes perguntas:
1- Quais os limites constitucionais e legais para diviamento dos Entes
Governamentais?

2- Quais os mecanismos criados pelo Constituinte pagarantia da Execucéo
Orcamentaria dentro dos limites estipulados?

3- Como se explica o aumento no endividamento pulbdiasileiro tendo em
vista a Lei de Responsabilidade Fiscal e RSF 40/200

A Luz dos problemas apresentados, temos as seghipigteses:

1- Quais os limites constitucionais e legais para divlamento dos Entes
Governamentais?

O artigo 52, VI da Constituicdo Federal determina gompete privativamente ao
Senado Federal: “fixar, por proposta do Presidel@eRepublica, limites globais para o
montante da divida consolidada da Unido, dos EstattoDistrito Federal e dos Municipios.”
E ainda sobre o tema, tem-se o inciso IX, com aisggredacédo: “estabelecer limites globais
e condi¢cdes para o montante da divida mobiliaria Bstados, do Distrito Federal e dos
Municipios.”

Ja pode-se verificar em um primeiro momento queoas@tuinte viu que era
preciso enfrentar o problema da divida publicaaledecendo limites ao seu montante para

todos Entes Governamentais.
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Percebe-se também que ndo se quis durante a elabata texto Constitucional
deliberar sobre o limite da divida publica, passagedsa dificil missdo para o Legislador
infraconstitucional, em especifico para o Senadaiamte proposta do Presidente.

No ordenamento infraconstitucional temos a Resolud Senado Federal n°
40/2001, que ja em seu art. 1°, olvida-se de inelWnido nos limites ali estipulados. Além
de estipular limitar para a divida publica consadid dos Estados, DF e Municipios,
estabelece lapso temporal para que sejam feitesdagtacbes e adequacdes aos novos
marcos.

2- Quais os mecanismos criados pelo Constituinte pagarantia da Execucéo

Orcamentaria dentro dos limites estipulados?

Nos termos do art. 70 da CF, o Constituinte termziocriar dois mecanismos
de fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaojeracional e patrimonial. Uma externa
exercida pelo Congresso Nacional, com o auxiliofdbunal de Contas, e outra de carater
interno a ser exercido por cada Poder. A grandeaigéo advinda com a CF

“diz respeito ao fato de a fiscalizacdo alcancardslades da administracéo direta e
indireta. No texto anterior, apenas incidia a figegédo sobre a Unido. [...] Indireta é

a atividade exercida por autarquias, sociedadesaimomia mista, empresas

publicas e fundagdes”, (OLIVEIRA, 2013, p. 504)

3- Como se explica 0 aumento no endividamento puliasileiro tendo em

vista a Lei de Responsabilidade Fiscal e RSF 40/200

De acordo com os dados divulgados pelo TesourcoNakia Divida Publica
Federal (DPF), soma da Divida Publica Mobiliariaéral Interna (DPMFi) + Divida Publica
Federal Externa (DPFe), de julho de 2014 alcangpivel recorde de aproximadamente 2,2
Trilhdes de reais ( R$2.200.000.000.000,00), faxse 188 trilhbes de reais em dezembro de
2004, ja ajustados pela inflagdo. Em um periodd@eanos, vimos a divida crescer 22,2%,
um acréscimo de 400 bilhdes de reais.

Como pode ter ocorrido tal acréscimo, apesar déraeninterno e externo
criado pelo Constituinte e da Inovacdo em nosscenamhento juridico da Lei de
Responsabilidade Fiscal, LC 101/2000, que imposasegle controle ao desequilibrio
orcamentario, limites aos gastos excessivos coraope® as operacdes irresponsaveis de
crédito, e da Resolucdo do Senado Federal 40/2Q@lestabeleceu limites ao montante da

divida dos Estados, DF e Municipios e estabelemopara sua adequacéo.
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Lembro ainda, que baseado na Fiscal Responsahditda Nova Zelandia, a
LC 101/200 estabeleceu sangbes penais aos maustedgela Administracdo que
descumprissem sua obrigacéo de bem gerenciaraagéis publicas.

Possivelmente, embasados por uma Teoria Econdmieacqndiciona o
crescimento da economia com gastos publicos elewddaestimulos econémicos, reducao de
juros, empréstimos subsidiados, o Governo Fedexal vivenciando recorrentedéficits
fiscais, que levaram ao crescimento da DPF. Coneskes mesmos gastos continuos podem
estar colocando o0 nosso Governo a reviver situagdesiormente ja vividas, onde a divida
publica se tornou de tal insustentavel que se swadiecretar o calote aos credores, durante o
Governo Sarney na década de 80.

Por que motivo entdo os controles interno e extaadwestariam agindo com
sua finalidade Constitucional e garantindo, assicgntrole nos limites da Divida Publica?

Para a realizacdo desta pesquisa serdo utilizadsegointes métodos:

Quanto ao tipo de procedimentd®esquisa bibliografica e documental, realizada

atraves de livros, revistas, publicacdes espeaddiz, dissertacdes, artigos cientificos e dados
oficiais publicados na internet, permitindo assioe ¢geja feito uma andlise profunda das

informacdes ja coletadas. Documental, também, wemajue, na medida do possivel, buscara
utilizar-se de documentos de fontes primarias.

Quanto aos objetivofescritiva, porque procura descrever, explicassificar,

esclarecer e interpretar o fendbmeno ora em eskexntando em conta sua natureza e processo,
a partir do que foi pesquisado bibliograficamentbeumentalmente; e, exploratoria, porque
apresenta novos problemas que devem ser exploraldiesivando com iSso procurar novas
idéias, facilitando sua compreensao.

Quanto ao nivel de pesquis&xploratoria, vez que tem como finalidade

proporcionar maiores informacgdes sobre determigadanto. Desenvolve-se com o objetivo
de proporcionar uma visdo geral, de tipo aproxwvoatacerca de determinado fato (GIL,
2006, p. 43). Optando-se por esse tipo pois o tesoalhido é pouco explorado e torna-se
dificil sobre ele formular hipéteses precisas.

Durante a pesquisa para este TCC utilizar-se-a4 reemgpe possivel fontes
primarias entra aquelas que sao divulgadas menstdpelo Tesouro Nacional e pelo Banco
Central. Publicacfes tais como o Relatério MenadDBF, o Plano Anual de Financiamento

e outros divulgados amplamente no sitio eletronilamgielas Instituicdes
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Na primeira secdo desta monografia realizaremos andise dos principios
aplicaveis ao trato da divida.

Na segunda secdo, abordaremos de forma explicasiv@nceitos e definicoes
importantes quando o assunto € divida publicaddiyublica fundada e flutuante, divida
publica interna e externa, divida mobiliaria, ogées de crédito, concessdes de garantia.

Na terceira secdo, analisaremos 0 processo orcamnoenbmo meio de controle
da divida publica. Levantaremos 0s principais ppilos a cerca do processo orcamentario

Na quarta secdo, sera realizada uma abordagem smbmontrole do
endividamento na atividade orcamentaria, verificaimd que cada instrumento legislativo
orcamentario estabelece sobre o endividamento quibsendo que antes sera feita uma
analise dos principais principios ligados a atigi@arcamentaria.

Na quinta secdo, serdo verificados quais os limeteontroles positivados em
nosso ordenamento juridico, verificar-se-4, priamgnte, as normas estabelecidas na
Constituicdo Federal, em seguida, na LRF, nas Reg3et do Senado Federal atinentes a
divida. Também sera analisado o controle exercmo gxpediente administrativo e pela
atuacdo do Orgédo de Controle Externo, o Tribun&aietas Unido.

Ao final, serdo levantadas as conclusfes do presetalho.
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2 PRINCIPIOS APLICAVEIS NO TRATO DE ENDIVIDAMENTO P UBLICO

Comecamos a presente monografia, identificandcsa pencipioldgica aplicada
quando se refere ao limites do endividamento papliendo em vista a relevancia dos
mesmos para a Ordem Constitucional vigente.

Segundo expde Miguel Reale (2009, pag. 37), “fwins gerais de direito sdo
enunciados normativos, que condicionam e orientaongreensao do ordenamento juridico,
quer para a aplicacéo e interpretacdo, quer patabaracdo de novas normas”. Dai conclui-
se pela importancia de tecermos alguns comentadbge 0s principios aplicaveis sobre o
tema para que possamos entender o “espirito ddsgleé regem o limite do endividamento

publico.

2.1 Equilibrio orcamentario

O equilibrio orcamentario refere-se acima de tunl@rgamento publico que nas

palavras de José Afonso da Silva (2004, pag. 7b8) e

“processo conjunto e integrado de documentos pelogsis se elaboram, se
expressam, se aprovam, se executam e se avaliplarus e programas de obras,
servicos e encargos governamentais, com estimativareceita e fixacdo das
despesas em cada exercicio financeiro.”

E através do orcamento que o Governo Federal bhogamentar os objetivos
fundamentais da Republica elencados no art. 3° F&8C sendo elaborado pelo Poder
Executivo e aprovado pelo Congresso Nacional. Eastrimento pelo qual as politicas
publicas comecam a se concretizar, pois s6 a phrtolispéndio monetario o programa ou
projeto governamental podera vir a ser realizado.

Pelo principio do equilibrio orcamentario as rexzitle determinado periodo
devem ser iguais as despesas fixadas. Muito engsbeaprincipio ndo venha expressamente
citado em nossa Constituicdo, pode-se inferir geeadotou pela busca do equilibrio
orcamentario pela leitura do art. 165, 85° (ungff@ados orcamentos) e 86° (transparéncia dos
incentivos), bem como na legislacdo infraconstinal, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC n°101/2000), em seu art. 1°, § 1°:

“A responsabilidade na gestéo fiscal pressupddia planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazesethr o equilibrio das contas
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publicas, mediante o cumprimento de metas e refdtantre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condicdes [...]".

E um principio que deve ser constantemente bussaldocAdministracdo Federal
ao longo da execucédo orgcamentaria e devera tamieéabservado quando da proposigcédo da
Lei Orcamentéria Anual (LOA).

Veja a LOA, Lei 12.952/2014, para o exercicio fiogino de 2014, em seu art. 1°,
“caput”:

“Esta Lei estima a receita da Unido para o exerdinanceiro de 2014 no montante
de R$ 2.488.853.320.708,00 (dois trilhdes, quatrose e oitenta e oito bilhdes,
oitocentos e cinquenta e trés milhdes, trezentaste mil, setecentos e oito reais) e

fixa a despesa em igual valor, compreendendo, emwsos do art. 165, §%5 da
Constituicéo:”

Obedecendo ao principio do Equilibrio orcamentéi®residente ao propor a
LOA devera buscar o equilibrio entre as receitdespesas, evitando-se, assim, acréscimos a
divida e servindo de importante fator para mangstabilidade econémica.

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias, Lei 12.798/2043¢ de acordo com o art.
165, 82°, orienta a elaboracdo da lei orcamendédugl, também efetiva esse principio o que

constatada em seu Anexo I, inciso I
Tabela 1 — Receita e despesa dos Orcamentos [eéisdal Seguridade Social por categoria econdmica do

Orcamento 2014 — principio do equilibrio

Receita Despesa

Especificacdo

Valor

Especificagdo

Valor

Receitas Correntes

R=geita Tribptdr:
Receitas de ibpighes
R=geita Patr.
Receita Agropecuaria
Receirz Indectrizl
R=ceita de S=rvigos
Transfaréncias Correntes
Outras Receitas (orrencss

Receita Intra-orgamentaria

Receits Corrents Intra-orgamentdriz

Receitas de Comtribuicio Imtra-orcamentiriz
Receita Patrimonial
Raceira Indestriz] Intro-oroamsntdriz
Regeita da Servigos Intra-orca
Jutras Receitas - Oparacims Intra

Intra-orgamentaria

caria

Orcamentirias

1.296.4268.483.311

18.251.062.464

381777
17.542.542 576
2.245.545
131.430.398
11E.185.4E82
3.8T1.7ED

Despesas Correntes
Pessoal = Zncargos Sociais
uros & Incargos da Divida

Cutres Despesas Correntes

1.257_507.910.601

225.0B3.0€l.143
152 BER.DS7.220
850.82€.732.233

Superavit do Orgamento
Corrente

77.211.635.174

Total:

1.314.719.545.775

Total:

1.314.719.545.775

Superavit de Orgamento Corrente

T7.211_635.174

Receitas de Capital

Operagies de Cradite
Alimnacio de Sensz
Amortizagic d= Emprestimos
Transfaréncias ds Capical
Qutras Receitas de Capital

851.191.259.8594

02
35.324.3585.770
S5_114_ 054

EE_252.512.832

Despesas de Capital

Investimentos

Inversdas Financeiras

Amortizagio dz Divids
Reservas

896_580.437.073

E€.EE5.E3E.1€1
EZ_EGBH.E40.472
T47.165.760.440
31.822.457.985

Curtras 24_437 _301.137

Contingdnsiz 7.410.156.E53

Total: 928.402.895.068 Total: 92B.402.595.068
Resumo

Receitas Correntes
Receita Intra-orcamentaria
Receitas de Capital

1.296.468.483.311
13.251.062.464
851.191.255.094

Despesas Correntes
Despesas de Capital
Reservas

1.237.507.910.601
836.560.437.073
31.822.457.335

Total

2.165.910.E05. 665

Total

2.165.910.E05. 665
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Portanto, a persisténcia constante na manutencaeqdibrio orcamentario
mantendo os valores de despesas no mesmo patanaradww dos valores de receita se

constitui como fator crucial para controlar o emndéivnento dos entes publicos.

2.2 Responsabilidade Fiscal

Para TORRES (2013, pag. 128), o principio da resggmhdade fiscal aproxima-
se ao de uma responsabilidade pela eficiente gar@us recursos publicos. Através da
preocupacgédo da Administragdo em utilizar de forfi@este os recursos dos pagadores de
impostos e sanar os eventuais desperdicios, aseHiara necessidade de financiamento das
contas publicas por meio do endividamento.

Parte da doutrina entende haver um conflito permtanentre a Responsabilidade
Fiscal e o desenvolvimento econémico, uma vez gumpondo limites e controles a adocao
de politicas econdmicas e fiscais estatais quantedomo objetivo financiar a producao
industrial e o consumo, deve-se ter dois pontosnemte. O primeiro deles é que a regra é
que o desenvolvimento econdmico ocorre apesar rEntivos governamentais, surgindo
como um processo historico em que a procura pgan@acao cada vez mais eficiente das
forcas produtivas, o acumulo de riguezas, o desenvento tecnolégico, tendo conduzido as
sociedades ao progresso. Somente para paises cerec@®@ravam em grande atraso no
desenvolvimento econémico em relagcdo aos demaisnvestimento publico com a
permissividade de controlados niveis de endividaopoderia ser justificado.

Segundo, ao longo da historia brasileira fomosnas das atitudes irresponsaveis
de Governos que, durante anos, ndo se preocuparampraticar as boas politicas de
responsabilidade fiscal e causaram graves danogiepaen a ser sentidos nas décadas de 80 e
meados da de 90: descontrole das contas publicdsjidamento crescente, hiperinflagcdo e
recessao economica.

O marco para a efetivacdo desse principio foi ava@géo em 4 de maio de 2000
da Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/200@éexia do FMI ao governo brasileiro e
que teve como parametro a legislacdo da Nova ZeldBdtraremos sobre mais detalhe sobre
a mesma ao longo da presente monografia, mas psdadiantar que a LRF serviu de
importante instrumento para o ajuste fiscal dasasopublicas, estabelecendo préticas e

politicas responsavel no trato do dinheiro publi@ veio obrigando o administrador a
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observar seu cumprimento sob pena de respondeeaviminalmente pelos danos causados

ao erario.

2.3 Equidade entre geracdes

O principio da equidade entre geracdes ou intecgeral remete-nos a uma
preocupacgéo temporal dos efeitos que as agOesedagdgs presentes podem ter sobre as
geracoes futuras. Primeiramente foi aplicada noitantlm Direito Ambiental, a Convencgao
Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudancas Climatidasadas na Rio 92 prescreviam que
o sistema climatico deve ser protegido em benetia® geracdes presentes e futuras. Seria,
portanto, uma responsabilidade moral que as gesgm@sentes teriam de forma a garantir a
sobrevivéncia e bem-estar das geracdes vindouras.

Aplicado ao Direito Financeiro sob o foco da divjllica temos analogamente
que as geracdes presentes ndo devem repassarsodedseus beneficios a geracdes futuras
de forma a impedir que estas tenham acesso aosanesmeficios.

Ricardo Lobo Torres (2013, pag. 128) vé sua efefivano art. 167, 1ll, CF com a
vedacdo a realizacdo de operacbes de crédito quexlaax o montante das despesas de

capital, impedindo que a atual geracao repassesix¥es dividas a geracdes futuras.

2.4 Transparéncia Fiscal

Tido algumas vezes como subprincipio do principidRésponsabilidade Fiscal, a
transparéncia € essencial para o Estado Democd&iBireito, dando acesso aos cidadaos de
todos os atos do Poder Publico referente a atieifiadal.

No tocante a divida publica, a LRF em seu art.ldB8oeu varios documentos aos
guais devera ser dada ampla divulgacéao, inclusiveigos eletrénicos, dentre os quais: 1) 0s
planos, os orgcamentos e as leis de diretrizes @gi@mas; 2) as prestacdes de contas e 0
respectivo parecer prévio; 3) o Relatério Resumildo Execucdo Orgcamentaria; e 4) o
Relatério de Gestao Fiscal.

No paragrafo unico, ha também o incentivo a pgdigiio popular e a realizacao
de audiéncias publicas de forma a dar efetivacé@et@ principio e que a Sociedade possa
participar do processo de elaboracao e discussipldoos, leis de diretrizes orcamentarias e

orgamentos.
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O conjunto dessas préticas levou o FMI a consideravanco do Brasil no
tocante a transparéncia fiscal além do avanco mané&tracdo das financas publicas (IMF,
2001).

3 CONCEITOS E CLASSIFICACOES DA DIVIDA PUBLICA

Neste tépico da monografia sera realizada uma aberd dos conceitos e
classificacfes referentes a divida publica conssadé diversos instrumentos legais patrios,
em especial a LRF e a Lei Federal n°® 4.320/1964 Gegal do Orgcamento, bem como da
doutrina sobre o assunto.

De modo geral o conceito amplo de divida publicdigele em trés categorias: 1)

a divida publica em termos de estoque, podendiusdada ou flutuante, interna ou externa e
divida mobiliaria; 2) operacfes de créditos; e 8)cessbes de garantias, atos que tem

potencial de gerar endividamento.

3.1 Divida publica fundada e divida publica flutuate

Para Kiyoshi Harada (2013, pag. 125) “ndo existanimidade na doutrina
quanto a sua conceituacdo, mas se pode dizer quiggio tempo constitui-se no elemento
caracterizador desta espécie de divida’. Assimarted$ a divida fundada aquela com
pagamento mais afastado no tempo e a divida flteuaquela cujo pagamento seria mais

breve, prazo inferior a 12 (doze) meses.

3.1.1 Divida publica fundada ou consolidada

Inicialmente a Lei Federal 4.320/1964, Lei Geral @ggamento, recepcionada
pela CF/88 com o status de Lei Complementar emasewd8, “caput”, conceitua divida
fundada como aquela cuja exigibilidade superio? 4dbze) meses contraidos para atender a
desequilibrios orcamentarios ou financeiros de lwaservicos publicos. Esse conceito
original foi modificado e abrangido pela LRF em sat 29, “caput” e 83° sendo agora o
montante total, apurado sem duplicidade, das ofiega financeiras do ente da Federacéo
assumidas em virtude de leis, contratos, convénidsatados e da realizacdo de operacoes de

crédito para amortizacdo em prazo superior a 12ejdmeses, incluindo neste as operacdes
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de crédito de prazo inferior a 12 (doze) mesessa@eeitas tenham constado do orgcamento.
Desta forma, além de manter conceito original deldia ser paga em exercicios financeiros
subsequentes, acresceu as operacdes de créditteygrio ser pagas em mesmo exercicio
financeiro e constem no Lei Orcamentéaria.

Inclui-se ainda no conceito de divida publica futadlau consolidada da Unido a
emissao de titulos de responsabilidade do Banctral€art. 29, §2° LRF)

3.1.2 Divida flutuante

Para Geraldo Ataliba (pg.99):

“divida flutuante é aquela levantada a curto prazgue se destina a aplicar em
servigos transitérios e eventuais, no socorro deeswdades passageiras ou no
pagamento das chamadas despesas correntes, cooomssimindo-se, desta forma
e como que desaparecendo economicamente.”

Seriam, portanto, dividas com vencimento em tenmais breves, até no maximo

12 (doze) meses, pois a partir dai entrariam noaitimmde divida fundada.

3.2 Divida Mobiliaria

Definicdo prevista na LRF em seu art. 29, Il, serefzesentada pelos titulos da

divida emitidos pela Uniéo, inclusive os do Banenital, Estados e Municipios.

3.3 Divida Publica Interna e Externa

Outra classificacdo bastante utilizada € a estall@lentre divida interna e divida
externa.

De acordo com Regis Oliveira (2013, pag. 743): idh interna é aquela cujo
credor é pessoa sediada no Brasil”. J& no ententtimide HARADA (2013, pag. 125): o
crédito interno é aquele que o Estado obtém notardbiseu espaco territorial. Neste sentido,
temos que o critério para caracterizacao do créaliéono pode ser tanto o subjetivo quanto o
espacial.

Ja a divida externa podera ser de duas formas.dquadvindo de governos
estrangeiros ou de instituicdes sediadas em owi® pla serd divida estrangeira; quando



20

advier de instituicbes multinacionais, plurinacisnau internacionais, tais como o FMI,
BIRD e outros, seréa divida internacional.

A divida externa tem sido ao longo da historia ileBila uma constante como
meio de financiar a existéncia, atividade e investitos estratégicos da Nacao, contudo, por
vezes, sofre pesadas criticas dos diversos segsndat@ociedade pois é tido como fator
limitador da Soberania, uma vez que o Estado astampre responsavel por prestar contas a
alguma Poténcia Externa. De tal feita, nos ultimmoss o Governa Federal tem incorrido em
um processo de endogenizacdo da divida publickzaedo o pagamento da mesma através
da emissao de titulos da divida interna, que, apkspoliticamente mais interessante, dados
da Secretaria do Tesouro Nacional, disponivel anmsi&® na rede mundial de computadores,

mostra que 0s juros praticados ndo sao tao vantgjygja so a tabela:

Tabela 2: Custo médio em 12 meses dos juros ddadivi

Custo Médio acumulado em 12 meses (% a.a.) - Junho de 2014

Divida Publica Mobilidria Federal interna - DPMFi 11,17

Divida Publica Federal externa - DPFe 3,00

Divida Pablica Federal - DPF 10,83
3.4 Operacdes de Crédito

No art. 29, Illl da Lei de Responsabilidade Fisaahas o conceito legal de
operagdes de crédito:

“compromisso financeiro assumido em razao de m@hertura de crédito, emissao
e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bestghimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servigesdamento mercantil e outras
operacdes assemelhadas, inclusive com o uso deiles financeiros.”

Sendo ainda equiparado a esse conceito a assumg@&wsonhecimento ou a
confissdo de dividas pelo ente da Federacdo, sejmizr das exigéncias dos art. 15 e 16,
LRF (art. 29, 81° da LC 101/2000).

3.5 Concessdes de garantias

Nos ditames ainda do art. 29, da LRF, seu incis@d¥ceitua a concessao de

garantia como compromisso de adimpléncia de olAmdipanceira ou contratual assumida
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por ente da Federag&do ou entidade a ele vincufadtderessante ressaltar que as concessdes
sdo compromissos de adimpléncia que o setor pubiccompromete a assumir, ndo sendo,
portanto, divida liquida e certa ainda.

Da mesma forma que 0s outros conceitos de dividapresentadas esta também

esta sujeita a limites e regras que serao apresentaais a frente.

4. CONTROLE DO ENDIVIDAMENTE ATRAVES DO PROCESSO
ORCAMENTARIO

Ao longo deste capitulo abordaremos o funcionameatprocesso orgcamentario
brasileiro, dividido em trés Documentos: o Planari@hual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (Odando énfase no tocante ao

controle do endividamento publico.

4.1. Os principios aplicaveis a atividade orcamentiza

De forma a melhor entendermos o processo orcanefadrse necessario que se
inicie a presente exposicao relacionando e deseswvtdd sobre os principios constitucionais
relacionados a atividade orcamentaria como um toalmglisando os principios da
universalidade, da anualidade, da exclusividade eab-afetacdo. Incluem-se ainda nesses
principios o do equilibrio orcamentario e da resatilidade fiscal, sob os quais néo

teceremos mais comentarios vez que ja realizadoscio desta monografia.

4.1.1 Principio da universalidade

O principio da universalidade significa que todasdaspesas e receitas deverao
estar previstas na Lei do Orcamento. Tudo devéaa peevisto la: todas as rendas e despesas
dos trés Poderes, dos o6rgdos, fundos, entidadesdministracdo direta e indireta, da

previdéncia social e mais, conforme diccéo dol&%, 85°, CFin verbis

§ 5° - A lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes dadJ)nseus fundos, d6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, @nodu fundagBes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em @uUnido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital secial direito a voto;
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lll - o orcamento da seguridade social, abrangeadas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administrac@o direta ou indiretan lwm®mo os fundos e fundagfes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Regis Oliveira (2013, pag. 423) traz uma excecapranipio da universalidade,
“no que diz respeito aos tributos que podem seracias de um ano a outro, sem que estejam
previstos na Lei Orcamentaria, pois podem ser gi@viposteriormente a aprovacao e sangao
da lei propria.” Entendimento & luz da Simula 66 SAF: “E legitima a cobranca de tributo
quando houver sido aumentado ap6s o orcamentoami@s do inicio do respectivo exercicio

financeiro.”

4.1.2 Principio da anualidade

A Lei Orcamentaria devera ser aprovada todos os, ggarantindo assim sua
periodicidade. No Brasil adota-se 0 ano do exerciicianceiro de 1° de janeiro a 31 de
dezembro. Para o exercicio financeiro de 2014, seanbei n° 12.952/2014, de 20 de janeiro
de 2014.

4.1.3 Principio da legalidade

O principio da legalidade aplicado a matéria orgaarea significa que a
Administracdo Publica subordina-se as prescrigdgaid advindas das trés leis orcamentérias,
ou seja ha uma vinculacdo da atuacdo da Admingirag prescricoes legais. Nesse ponto,
Kyoshi Harada (2013, pag. 79), menciona que a feséscia de recursos de uma dotacéo
para outra desde que a Lei Orcamentaria delegue psder ao Executivo ndo se
caracterizaria como violacao deste principio.

Outros doutrinadores incluem mais principios aidide orcamentaria, mas como
o tema de nossa monografia ndo se fixa no Orcamemitcsi, passaremos logo para a

verificacdo das prescricdes das leis orcamentaddgato da divida, analisando lei por lei.
4.2. Plano Plurianual (PPA), Lei 12.593/2012
O PPA é lei de iniciativa do Poder Executivo (465, | CF) cujo projeto devera

ser aprovado pelo Congresso Nacional. E encaminpeldoPresidente em seu primeiro ano
de mandato, tendo validade a partir de seu segandoaté o primeiro ano do mandato
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presidencial seguinte. Desta feita, o PPA defmpraridades do governo em um periodo de
quatro anos.

No art. 165, 83° da CF temos que “a lei que institu plano plurianual
estabelecera, de forma regionalizada, as diretritgstivos e metas da administracao publica
federal para as despesas de capital e outrasdilagentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada.” Eugénio Rosa de Araujo32pag. 297) destaca que a partir do
PPA a sociedade sabera o comportamento do govergqaenconcerne aos projetos de longo
prazo, sendo o orcamento anual reflexo do PPA.

Mesmo sendo um instrumento para direcionar a agdolango prazo da
Administragcdo Publica, o Plano Plurianual ndo gazseus anexos, a saber: o de Programas
Tematico; o de Programas de Gestdo, Manutencdo reic@& ao Estado; e o de
Empreendimentos Individualizados como Iniciativeenhuma diretriz sobre o gerenciamento
da divida publica, pelo que se infere em seu agp&®grafo Unico: “Nao integram o PPA
2012-2015 os programas destinados exclusivamenperacoes especiais”, classificagdo sob
a qual esta a Divida Publica Federal. Com certeraa&falha da legislacéo e na nossa otica a
inclusdo do tema da Divida no PPA seria um instnimm@ mais a permitir que se tragcem

metas e diretrizes bem claras no manejo da divida.

4.3 Lei de Diretrizes Orgcamentérias — Lei 12.798/2A3

A Lei de Diretrizes Or¢camentarios também é de atieda do Poder Executivo,
enviada ao Congresso Nacional até oito meses e ang#s do encerramento do exercicio
financeiro e devolvido para san¢do até o primegdqgolo da sesséo legislativa em julho,
orientando a elaboracdo da Lei Orcamentéaria qéeviedidade para o ano seguinte. A LDO
prioriza as metas do PPA e orienta a elaboracdrdamento Geral da Unido, €, pois, uma
ponte entre o PPA e LOA.

A LDO, através de alteracdes dadas pela Lei dedregpilidade Fiscal, traz em
si dois anexos de importancia para a orientacagoaerno e a sociedade sobre a politica
fiscal: 0 Anexo de Metas Fiscais e 0 Anexo de Rid@iscais.

O Anexo de Metas Fiscais para Regis Oliveira (2pEg,. 430) “deve conter as
receitas e despesas, resultados nominal e prineanmontante da divida publica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois sexgu{att.4°, 81°, LRF).” O resultado primario

€ a diferenca entre receita e despesa, excluide désculo juros e o principal da divida, ja o
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resultado nominal é a diferenca entre a receita tetal da divida. Serve, pois, como
instrumento de dimensao da austeridade da pdiigical.

Tabela 3 — Quadro resumo do Anexo de Metas FisRasultado Primario e Nominal

Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2014
(Art. 4°, § 1°, da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000)

Anexo I'V.1.a - Anexo de Metas Anuais 2014 a 2016

Precos Correntes

P . 2014 2015 2016
Discriminacio
RS milhdes | % PIB | RS milhdes | % PIB | RS milhdes | % PIB
L. Receita Primaria 1.289.030.7 23.88] 1.428.204.1 23.92 1.579.913.,5 24,14
II. Despesa Primaria 1.172.958.,7 21.,73] 1.299.819.1 21.77, 1.439.220,5 21.99
II1. Resultado Primario Governo 116.072.0 2.15 128.385.0 2.15 140.693.0 2.15
Central (I-1))
IV. Resultado Primirio Empresas 0.0 0.00 0.0 0,00 0,0 0.00
Estatais Federais
V. Resultado Primario Governo 116.072.0 2.15 128.385.0 2.15 140.693.0 2.15
Federal (III +1IV)
VI. Resultado Nominal Governo -25.682.0 -0,48 -12.673.0 -0,21 -9.772.0 -0,15
Federal
VIL Divida Liquida Governo 1.088.718.0 20,20/ 1.108.855,0 18.60, 1.125.858.0 17,20
Federal

Ja o Anexo de Riscos Fiscais traz a avaliacdo desiyps contingentes e de
outros riscos capazes de afetar as contas puldieaglaboracdo do orcamento. Os Riscos
relacionados a divida publica séo dois, a sabeisoss de refinanciamento e de mercado.

O risco de refinanciamento da divida diz respetopeazo de vencimento do

estoque da divida, desta forma a reducéo do peadanhcendo em 12 (doze) meses reduz os

Perfil de vencimentos do estoque da DPF

100

% da DPF

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014*%*

W % Vincendo em 12 meses %% Vincendo entre 12 e 36 meses

B % Vincendo entre 36 e 80 meses %% Vincendo acima de 60 meses
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riscos associados a divida, pois indica a quargidaskr paga em curto prazo.

De acordo com o gréfico, temos uma reducdo dalalivincenda em até 12
meses para niveis abaixo de 25% que de acordo cdnemo de Riscos Fiscais sao
considerados mais seguros e mais confortaveis.

O Risco de Mercado diz respeito a alteracdes ndisadores econdmicos, tais
como taxas de juros, cambio inflagéo, que alteramtautura dos rendimentos atrelados aos
titulos da divida publica. Desta feita, com o dlagetle reduzir riscos o Tesouro Nacional tem
priorizado a emissao de titulos prefixados e remadwes por indices de precos. Vejamos o

grafico abaixo:

Graéfico 2 — Evolucdo da Composicédo da Divida Palfiederal — Anexo de Riscos Fiscais

Evolugao da Composicao da DPF
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4.4 Lei Orcamentéaria Anual — Lei 12.952/2014

A Lei Orgamentaria Anual assim como o Plano Plurédre a Lei de Diretrizes
Orcamentéaria € de iniciativa do Poder Executivojeddo ser enviada pelo Presidente ao
Congresso Nacional no inicio do segundo semestrecadia ano, para aprovacado até
dezembro.

De acordo com o 85° do art. 165 da Constituicatefed a Lei Orgcamentéria

Anual compreende o Orcamento Fiscal, o Orcamentingestimentos e o Orcamento da
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Seguridade Social. O Or¢camento Fiscal refere-séadsres da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, simtufundacgdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico.

O Orcamento Fiscal no que se refere a Divida Pallflederal da especial énfase
ao valor destinado ao refinanciamento da dividaseja, emissado de titulos para pagamento
do principal, acrescido de atualizacdo monetdpeesentando ainda o valor a ser gasto com
0s encargos financeiros, recurso utilizado padasalompromissos relativos a divida entre os
quais, juros taxas e comissfes. Desta forma, dewede forma separada no orcamento os
valores utilizados com encargos financeiros e tsres utilizados para o refinanciamento da

Divida PUblica Mobiliaria Federal.

Tabela 4 — Tabela de despesas do Orcamento Fiscal

GABINETE 04 VIZE-PRESIDENCIA DA REPLUELICA 10267 440 10267 440
SECRETAR DE ASSUNTOS ESTRATEGICOS 330.135.214 431168 330 569 380
SECRETARI: DE AVIAGAD CIVIL 3.533.440.104 242 500474 3.775.840.578
ADNOCACIA-GERAL DA NI 2 f99 541 213 2 699 541 213
SECRETAR b DE DIREITOS HUMANCS 317,527 866 317527 555
SECRETAR M DE POLITICAS PARA AS MULHERES 217,226 565 217 226 565
CONTROLADOR - GERAL DA LINGD B10.487 821 810452 01
SECRETARIS DE POLITICAS DE PROMOCAD Cd I3UALDADE RACLAL 558705 188 56,708 186
SECRETARIADE PORTOS 1.305.259.545 1.206.062 1.208 485813
EECRETARIA DA MICRD E FEQUEMA EMFRESA 731317844 731318944
EMCARGOS FINANCEIROS v 1M1 AQ 4¥5.302.125.08% 1.008 355 287 406 311 490, 378
RESER YA DE CONTINGEMNC I F5.154.782.125 B.154.782. 123
SUBTOTAL (D) 1.431 540,605,331 12,624567.638 | 1.444.165.163.269
TRAMGE CRENCIAC & COTADOG, DIGTRITA TCOCRAL C MUNCTTI0S 2E)B20 BEE 171 2320 B30 Bea 171
SUBTOTAL (E) 1.670.171.304.502 12 624 .557.938 | 1.B22.7585.862 440
MIMISTER 1D DO TRABALHD E EMPREGQICONFORME O DISPOETO NO ARTIGO 239 § 18.061.195.083 18051 188,083
1° LA COMSTITUK D) _
OFPERACOES QOFICIAIS DE CREDITO d-1.696.275 880 1.810.372.082 43 506 54 7.972
SUBTOTAL (F) 1.728 926,778,477 14,434930.020 | 1.744.363 708,497
REFINARCIAMENTO DA DIVICS FOBELICA MOB LIARTA FEDERAL 533814 238 812 &35 214 I82 813
TOTAL (G) 2.368.743.067.290 14.434.930.020 | 2.383177.997.510

Observemos no extrato do Anexo da Lei Orcamentéfexrente as despesas do
Orcamento Fiscal. Ai temos que o0s gastos com Eosdfmpanceiros da Unido totalizam R$
406.311.490.376,00 e os gastos referentes ao Reiamaento da Divida Publica Mobiliaria
Federal totalizam R$638.814.288.813,00.

4.5 Plano Anual de Financiamento

Outro documento importante na gestdo da Dividai€uld o Plano Anual de

Financiamento (PAF) divulgado em janeiro do anousd#g a Lei Orcamentéaria. Este
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documento tem por objetivo divulgar os objetivasdaetrizes, as estratégias e as metas para
a gestao da DPF.

5. LIMITES E CONTROLE DO ENDIVIDAMENTO

César Seijas de Andrade (2012, pag.111) defendengugrasil sdo realizados
basicamente dois tipos de controles ao endividaonemh realizado por meio de normas
juridicas e outro por meio de controle adminisiati

O controle por meio de normas juridicas € aquelbzelo através da criacdo de
legislacdo prépria que lide com limites globaisapar montante da divida, fixar metas de
resultado fiscal, determinar que as operacOes @liitarsomente sejam realizadas para fins
especificos e proibir operacbes que impliqguem eandgs riscos macroecondmicos. No
Brasil o controle juridico é realizado por normagastitucionais e infraconstitucionais.

J& o controle administrativo € realizado diretamqyglo ente central e deve ser
obedecido pelos entes subnacionais, o que geranbastritica na doutrina por limitar a

autonomia desses entes.
5.1 Controle por meio de normas juridicas

Comecaremos agora a analise do controle exercidmem de normas juridicas.
Verificaremos primeiramente as regras constitugioraem seguida as infraconstitucionais,
dando especial atencéo a Lei de Responsabilidadalfé as Resolu¢cbées do Senado Federal.

5.1.1 Normas constitucionais

Exporemos aqui nesta secédo tercidria as normagrelto dnaterial que deveréo
ser seguidas por todos os entes da Federacao rse gefere ao endividamento publico.

5.1.1.1 Vedacao de emendas no projeto de lei ong@ra que incidam sobre o juro da
divida — Art. 166, 83°, II, “b” da CF

O art. 166, 83° I, “b” vem estabelecer que as refae ao projeto de lei

orcamentaria anual ou aos projetos que o modifiggemente podem ser aprovadas caso
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indiqguem o0s recursos necessarios, admitidos apsnavenientes de anulacdo de despesas,
excluidas as que incidam sobre o servi¢o da divida

Trata-se assim de dupla garantia, tanto para a®m@e cujos juros devidos nao
serdo objetos de emendas durante a aprovacao gdopde lei orcamentaria como garante
que os juros da divida serdo pagos. Caso ndo enfiobsiveria aumento consideravel no
montante total da divida.

Sendo assim, tal norma visa a limitar os gastodiqusbe garantir 0s recursos
destinados ao pagamento da divida, uma vez questinelo tal vedacdo 0s recursos

destinados a divida poderiam ser empregados eim d@egpesa publica.

5.1.1.2 A Regra de Ouro — Art. 167, lll CF

A Regra de Ouro estad expressa na Constituicdo &edsr seu art. 167, lll,
proibindo a realizagcdo de operacbes de créditoeqwedam o montante das despesas de
capital, com excecdo das autorizadas mediantetaséduplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovadas pelo Poder Legislgitv maioria absoluta.

A Lei Geral do Orcamento, Lei 4.320/1964, diferedaspesas publicas em duas
grandes categorias econdmicas: as Despesas CerecateDespesas de Capital.

O Objetivo da Regra de Ouro € evitar que o pagaméatdespesas correntes,
aquelas relativas ao custeio da maquina publiczargnas com pessoal, compra de bens de
consumo, servicos e juros da divida, sejam finalosia partir da emissao ou contratacédo de
novo endividamento.

Sérgio Assoni Filho (2007, pag. 86) entende quesltdir da leitura do art. 167, IlI
da Constituicdo fica claro o objetivo do constitaide direcionar as operacdes de crédito a
investimentos duradouros, e ndo as despesas @wreRinanciar a atividade governamental
através da emissao de nova divida seria sinal ela@vidente de descontrole das financas
publicas.

Desta forma, a divida deve ser contratada apemasapealizacdo de despesa de
capital, definidas no art. 12 da Lei 4.320/1964 goas realizadas com investimentos,
inversdes financeiras e transferéncia de capitak phlavras de Eugénio Rosa de Araujo
(2013, pag. 280):

“[...], as despesas de capital traduzem os gastiaspropdsito € o de criar novos
bens de capital ou mesmo adquirir bens de capgiteih) uso, como é o caso dos
investimentos, das inversbes financeiras e quetit@n®o, em Udltima analise,
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incorporagBes ao patriménio publico de forma efetiw por meio de manutencao
patrimonial.

5.1.1.3 Limites relativos a realizacdo despesas

Ao longo do texto constitucional estdo espalhadatgas normas que limitam a
realizacdo de despesas e, por conseguinte, a dssimqovas dividas.

Nesse sentido, temos o art. 29, VIl da CF que dirog gastos com a remuneracao
de Vereadores a 5% das receitas dos municipiog. @9aA, incluido pela EC n° 25 de 2000
limita ainda o total de despesas dos Poderes b#igiss Municipais, incluidos os gastos com
0s subsidios dos Vereadores e excluindo os gastos inativos, em faixas que variam de

acordo com a populacédo dos municipios:

Tabela 5 — Porcentagem para gastos com a remuoedacd/ereadores e populacdo do

Municipio
Porcentagem sobre receita tributaria e gs Populacdo do Municipio
transferéncias tributarias

7 Até 100.000

6 100.000-300.000

5 300.001-500.000
4,5 500.001-3.000.000

4 3.000.001-8.000.000
3,5 +8.000.000

Ainda sobre limites de gastos, o art. 169 da Chégue Lei Complementar
estabelecera os limites de despesa com o pessamkanativo da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal e dos Municipios. Essa regulacdoveio a ocorrer com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, enquanto isso, ficararpensentuais regulados pelo art. 38 dos
Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitorges)do fixado em 65% das respectivas
receitas correntes. Em 2000, com a LRF os perdenficaram assim estabelecidos, de
acordo com o art. 19, | a lll: Unido, 50%; Estadddunicipios, 60%.

O art. 167, Il veda a realizacdo de despesas @sumedo de obrigacOes diretas

que excedam os créditos orcamentéarios ou adicionais
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E o art. 195, 85°, proibe que beneficios ou sesvida Seguridade Social sejam
criados, majorados ou estendidos sem a correspafierie de custeio.

5.1.1.4 Assuncéao de divida e despesas em decaréaariacdo de novo Estado — Art. 234,
CF

O art. 234 da Carta Magna veda que a Unido asdireta ou indiretamente, em
decorréncia da criacdo de novo Estado, encargesenéés a despesas com pessoal inativo e
com encargos e amortizacdo da divida interna tarrexda administracdo publica, inclusive
da indireta.

Alexandre Moraes ensina;:

“Logicamente essa norma aplica-se as hipotesesstagvno art. 18, 83°, da

Constituicdo Federal de criacdo de novos Estadfes,porque se incorporam entre
si (Fusdo), seja porque se subdividiram (Cisag)aoula, porque se desmembraram
para se anexarem (Desmembramento-anexa¢do) ouUguararem novos Estados

(desmembramento-formacao).

“A Unica hip6tese nado tratada no art. 234 corredpoa transferéncia de um

Territério Federal em Estado (CF, art. 18, §2°jspmesse caso, a norma
constitucional aplicavel é a do inciso I1X do aB52

Sendo assim, a criacdo de novos Estados que aatesTerritorios Federais, ndo
se aplica a vedacdo do art. 234, sendo a Unidmnsépel em assumir suas dividas e

despesas nas condic¢des e periodos definidos peR3ar IX da CF.

5.1.2 A Lei Complementar 101/2000 — Lei de Resptiigtade Fiscal

O art. 163, Il e lll da CF estabelece que Lei Cammntar dispora sobre: “divida
publica externa e interna, incluida a das autasqfiBndacdes e demais entidades controladas
pelo Poder Publico e sobre as concessdes de garaetas entidades publicas.”

Nos dizeres de Ives Gandra Martins (2001, pag 168):

“A Lei Complementar 101/2000 vem, exatamente, ekpli em nivel inferior, a
intencdo constituinte de produzir orcamentos dumaitios, estando na esséncia do
modelo adotado exigir responsabilidade maior damiAbtragGes Publicas, que
devem estar destinadas a servir a nacdo e a sdeje€ando a servir apenas aos
interesses da burocracia ou as ambicdes politadetentores do Poder.”
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Nesse sentido, a LRF estabelece através de vaecanismos, que abrangem
proibic6es aos agentes publicos e estimulo as ®daaontrole institucional e social, a LRF
pretender atingir uma situacdo de equilibrio, ppl@al a atuacdo estatal ndo conduza a
realizacdo de despesas em montante superior gareceicapacidade de endividamento.

Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além (2000, pag. 2id)ntificam trés restricdes
basicas a um hipotético endividamento publico thao:

“A primeira € o mercado, uma vez que a ampliacadidda conduz, no caso limite,
ao esgotamento das fontes disponiveis de financimé segunda restricdo é a
inflacdo de moeda como forma de financiamento dalaipublica. A terceira tem

carater institucional, uma vez que sociedades mesenvolvidas tendem a exigir
politicas fiscais mais rigidas — as quais, gerandmr confiabilidade das estruturas
governamentais, permitem até mesmo uma ampliaggur@ e sustentavel) do
endividamento publico.”

Ja em seu art. 4°, 81°, a LRF estabelece que coAteMetas Fiscais, documento
ja citado em momento anterior, devera integrarajepw de Lei de Diretrizes Orcamentaria,
no qual sera estabelecidas metas anuais, em vatmresites e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montntivida publica, para o exercicio a que
se referirem e aos dois seguintes.

O art. 17, 81° estabelece que os atos que criareraumentarem despesas
obrigatorias de carater continuado (aquelas deasvade lei, medida provisoria ou ato
administrativo que fixem para o ente a obrigac&mllale sua execug¢do por um periodo
superior a dois exercicios) deverao ser instruidosm a estimativa de impacto financeiro-
or¢camentario no exercicio em que deva entrar eor @gos dois subsequentes e demonstrar
a origem dos recursos para seu custeio. Norma terger para o planejamento fiscal,
evitando que novos gastos sejam inseridos no organs®m que Ssaiba seu impacto nas
contas publicas além de indicar previamente ag$opara o custeio das despesas de carater
continuado.

Ainda relacionado ao planejamento fiscal, temosto2d que vem estabelecer
que nenhum beneficio ou servigo relativo a segdedsaocial podera ser criado, majorado ou
estendido sem a indicacéo da fonte de custeiq tdéath das exigéncias citadas do art. 17.

O art. 30 da LRF da um ultimato ao Presidente qaiBlea pelo qual este devera
submeter ao Senado Federal proposta com os liglidgsmis para 0 montante das dividas
consolidadas da Unido, dos Estados e Municipiosisfinl), cumprindo aquilo que ja
estabelecia a Constituicdo Federal no art. 52g\Hao havia ainda sido legislado. Bem
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como encaminhar ao Congresso Nacional projeto dejue estabeleca limites para o
montante da divida mobiliaria federal (inciso 1. inciso | foi regulamentado através da
Resolucdo do Senado Federal 40/2001, sobre a glamkrhos mais adiante, contudo os
limites para 0 montante da divida publica fedenmadla carecem de regulamentacéo.

No art. 31 s&o previstas regras para a recondugfimige da divida consolidada
de um ente da Federacdo. Caso seja ultrapassatimgetao final de um quadrimestre, esta
devera ser reduzida até o final de trés quadrieesubseqientes, reduzindo o excedente em
pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) no primeimplica ainda sancdes aos entes
enquanto estiverem acima do limite, tais como:rajbgdo de realizar operacdes de crédito
interna e externa, inclusive por antecipagdo deitecressalvado o refinanciamento da
divida; e b) devera obter resultado primario neméssa reconducdo ao limite da divida,
promovendo inclusive, a limitacdo de empenho qesqreve o art. 9°. E ainda, vencido o
prazo para retorno ao limite da divida, o enterdicempedido de receber transferéncia
voluntaria da Unido ou do Estado (82°).

Sob a limitacdo do empenho a que se refere o%ads8im se aplica:

“Se verificado, ao final de um bimestre, que aizegbo da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultadcgpionou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministéfiblico promoveréo, por ato
préprio e nos montantes necessarios, nos trinta slidsequentes, limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira, segundo osrigsitdixados pela lei de
diretrizes orgcamentarias.”

Desta feita, os Poderes e o Ministério Publico nficeesponsabilizados por
garantir e efetivar o cumprimento das metas deltegku primario ou nominal que foram
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, devendoigsn limitar os empenhos que seriam
realizados.

A LRF contém dispositivo que impde limites a diviflatuante, conceituada
anteriormente, com a finalidade de impedir a colaederanca fiscal, que consiste na
transferéncia de dividas com fornecedores de obess, e servicos, chamados restos a pagar
entre mandatos eletivos. O Art. 42 veda a contfiatagos dois ultimos quadrimestres do
mandato, de obrigacdo que ndo possa ser cumptegraimente dentro desse mandato ou
que tenha parcelas a serem pagas no exercicionseg@m suficiente disponibilidade de
caixa, sendo este, portanto, o limite da contratad@ restos a pagar. Incorrerq sobre o
administrador que assim o fizer as sanc¢des crisiipegvistas na Lei 10.028/2000, que
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alterou o Codigo Penal, incluindo o art. 359-B &-85 no Capitulo dos Crimes contra as
Financas Publicas.

A LRF institui ainda instrumentos de transparénwagestao fiscal, aos quais
devera ser dada ampla publicacdo, como por exeroplplanos, os orcamentos e as leis de
diretrizes orcamentérias, as prestacdes de contas eespectivos pareceres prévios, o
Relatério Resumido da Execugédo Orcamentaria, daidti® de Gestdo Fiscal.

Buscando dar maior transparéncia a execucao feseat. 9° da LC 101/2000
prevé ainda a realizacédo de Audiéncias Publicaglguerdo ter as seguintes caracteristicas:

1) De Metas Fiscais: Realizadas para a avaliacdo ahprimento das metas fiscais, de

periodicidade quadrimestral, realizada pelo Mipisia Fazenda ou Secretério do
Tesouro Nacional, ou equivalente nos Estados, DlarEcipios e apresentado para a
Comissdo Mista de Orcamento do Congresso Nacienaljuivalente nos demais
entes.

2) De Metas monetérias, crediticias e cambiais: Ram#dig para a avaliagdo do

cumprimento dos objetivos e das metas das politrasetaria, crediticia e cambial
(evidenciando o impacto e o custo fiscal de suasagfes e resultados demonstrados
no balanco), de periodicidade semestral, apresenpaio Presidente do Banco

Central as Comissdes Tematicas do Congresso Naciona

Constituem-se, assim, de importantes instrumergdssdalizacédo e de prestacao

de contas do Poder Executivo ao Poder Legislativo

5.1.3 O Senado Federal e as normas de limite dowaddmento

O art. 52, VI da Constituicdo Federal determina qoumpete privativamente ao
Senado Federal, por proposta do Presidente da Reputixar os limites globais para o
montante da divida consolidada da Unido, dos EstatboDistrito Federal e dos Municipios e
condi¢cdes para o montante da divida mobilidria Bstados, devendo ainda: dispor sobre
limites globais e condi¢cdes para as operacOes @fit@rexterno e interno da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dassautarquias e demais entidades
controladas pelo Poder Publico federal (VII); dispmbre limites e condicbes para a
concessdo de garantia da Unido em operacdes d@éoceéderno e interno (VIII); e
estabelecer limites globais e condi¢cdes para o anteida divida mobilidria dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios (IX).
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Chegou-se ao ano 2000 e o Presidente da Republichavia ainda proposto os
limites a que se refere o inciso VI nem o prépem&lo havia estabelecido os limites a que se
referem os incisos VIl a IX. A LRF adveio ao ordewemto juridico patrio e tais limitacdes se
tornaram de fato essenciais para se dar prossegioiras reformas ja iniciadas e a garantir
gue as praticas de responsabilidade fiscais seeimgitassem através de um norma positiva
gue limitasse o endividamento dos entes federativos

Nesse sentido, o Senado Federal veio a aprovardsétucdes que cumpriram
com esse objetivo: A RSF 40/2000, 43/2001 e 48/2007

5.1.3.1 Limite para a divida fundada ou consolidéidaida

A Resolucdo n°40/2000 do Senado Federal estabeteceente para os Estados,
o DF e Municipios os limites para a divida fundgdagonceituada anteriormente. Para 0s
Estados o limite ficou em 2 (duas) vezes a Re€ataente Liquida, ou seja, o somatério da
das receitas tributarias, de contribuicfes, patmiais, industriais agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas cosiedieduzidos nos Estados, as parcelas
entregues aos Municipios (art. 2°, I) e nos Estaddsinicipios, a contribuicdo dos servidores
para o custeio de seu sistema de previdéncia €#&ssa social e as receitas provenientes de
compensacao financeira.

Ja para os municipios esse limite ficou em 1,2 vezealor da Receita Corrente
Liquida.

Estabeleceu-se ainda o prazo de 15 exerciciosciiras, periodo de 2002-2017
para que os entes subnacionais se adaptassem \aus limites, de tal forma que fosse
reduzido a propor¢cao minima de 1/15 (um quinze awtgda exercicio financeiro.

Infelizmente, nessa oportunidade o Senado Fedé@@laprovou os limites da
divida publica da Unido, que continuam até hoje sendefinidos. Outro problema que cita
Andrade (2012, pag. 130) é que a Ementa da Resotitgdque a mesma:

“Disp0e sobre os limites globais para o montanteisala publica consolidada

da divida publica mobiliariados Estados, do Distrito Federal e dos Municipies

atendimento ao disposto no art. 52, VI e IX, dagiitunigéo Federal.” (grifo nosso)
Contudo a limitagdo expressa do art. 3° somentefsee a divida consolidada,
ficando silente acerca dos limites da divida mabdi Seijas Andrade (2012, pag 130) propde

esta solucao:
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“Embora a ementa faga referéncia a divida molaliéire., aquela representada por
titulos) e ao inciso IX do art. 52 da Constituicéap ha no corpo da Resolugéo, o
estabelecimento de limites especificos a divida illdolh, dando margem a
interpretacdo de que o limite da divida mobilidegtaria englobado nos limites
fixados para a divida consolidada.

“A nosso ver, essa ndo € a melhor interpretacéer aada a questao, pois a LRF,
gue é competente para dispor sobre o tema, pa frgrevisto no art. 163, Il e IV
da Constituicdo separa a divida consolidada daaliwiobiliaria, nos incisos | e Il
do art. 29. Além disso, os incisos VI e IX do &2.da Constituicdo estabelecem a
competéncia do Senado Federal para fixar limitebai$ para, de um lado, a divida
consolidada (inciso VI) e, de outro lado, a dividabiliaria (inciso 1X), deixando
claro que a divida publica representada pela emishd titulos tera limites
especificos e distintos da divida contraida pamsunhstrumentos contratuais.”

Concordamos em parte com essa interpretacdo. Erfiqoeaclaro que o Senado
Federal deveria estabelecer limites claros par@idadmobiliaria, devemos entendé-la como
componente da divida consolidada, de tal forma spue volume total estaria limitada aos

limites previstos para a divida consolidada.

5.1.3.2 Limites para as operacdes de crédito

O Art. 30, | da LRF determina que o Senado Federallamente os limites para
as operacdes de crédito. Sendo assim a RSF 43R0@&2007 vieram estabelecer estes
limites, que ficaram assim estabelecidos:

1) Em relacdo a Operacoes de Crédito: para a Uni&b, @@ Receita Corrente

Liquida por ano fiscal; ja para os Estados, DF aibpios, 16% da RCL para
contratacdes de operacdes de crédito por ano &ldg9RCL para servigco por
ano;

2) Em relacdo a operacdes de crédito por antecipagdeagita: para a Uniao,

esse limite permanece ainda nao regulamentado; gmr&stados, DF e
Municipios, o saldo devedor nédo podera excedeexeccicio em que estiver
sendo apurado, a 7% da RCL.

Ainda sobre as operacdes de crédito, o Art. 15%k 48/2001 veda a contratacao
de operacbes de crédito nos 120 dias anteriordtnaodo mandato do Chefe do Poder
Executivo

Andrade (2012, pag. 131-132) levanta operacdegétbta que ficam excluidas
desses limites: a) contratadas pelos Estados s pélmicipios com a Unido, organismos
multilaterais de crédito ou instituicdes oficiais crédito ou de fomento, com a finalidade de

financiar projetos de investimento para a melhdaaadministracdo das receitas e da gestao
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fiscal, financeira e patrimonial no ambito de peyga proposto pelo Poder Executivo
Federal; b) contratadas no ambito do Programa Natide lluminacdo Publica Eficiente —
Reluz, estabelecida com base na Lei 9.991/2000pmyatadas diretamente com o BNDES
ou com seus agentes financeiros credenciados, bdcado programa de empréstimo aos
Estados e ao Distrito Federal de que trata o aN. &8 Resolucéo 2.827, de 2001, do
Conselho Monetério Nacional (CMN) e suas alteracéety destinadas ao financiamento de
infraestrutura para a realizacdo da Copa do Muné@@ 2014 e dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016, autorizadas pelo CMN.

Essas excec¢fes permitem que o Governo continupdatiean acoes estratégicas
gue de outra maneira seriam prejudicadas pela\dbsga estrita dos limites estabelecidos.

5.1.3.3 Limites para a concessao de garantias

De acordo com a RSF 43/2001, para concessao de gavantias ha necessidade
de observar o limite de 22% da RCL do ente da Rederpara o saldo global das garantias

concedidas, sendo consideradas nulas as garamtiesdidas acima dos limites fixados.

5.2 Controle Administrativo

5.2.1 Autorizacdo do Senado para operacdes extedwsrédito

O art. 52 da CF estabelece que cabe ao SenadoaFedeorizar operacdes
externas de natureza financeira, de interessend®|Jdos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Neste sentido Regis Oliveira (2013,.5&b):

“Ressalte-se que apenas as operacdes externasnéapssitam de autorizagéo. No
entanto, como sabe ao Senado verificar se as d@m®lgara o endividamento estdo
presentes, significa que o Senado deva manifestasgbre o nivel de
endividamento, o que, por consequéncia, impdessa participacdo”.

5.2.2 Intervencéo federal e estadual em caso delimplemento da divida consolidada

Outra prética de controle administrativo € aquedvipta no art. 35,1 da CF pela

qual os Estados intervirdo em seus Municipios en&dJnos Municipios localizados em
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Territérios Federais quando deixarem de pagar, m@tivo de for¢ca maior, por dois anos
consecutivos, a divida fundada.
Trata-se, pois, de mecanismo excepcional que semeatjustifica em ser

utilizado dada a possibilidade do inadimplementaigeerta instabilidade institucional.

5.3 Atuacdo dos Orgéos de Controle Externo

O art. 70 da CF assim diz: “a fiscalizacdo contatiilanceira, orcamentaria,
operacional e patrimonial [...] serd exercida pémgresso Nacional mediante o controle
externo e pelo sistema de controle interno de cadaos poderes.” Aradjo (2012, pag. 322)

assim define as formas de controle que interessanalaalho:

“O controle contéabil se revela naquele realizado nas contas oficiascdedo com
as regras de contabilidade publica.

“A modalidade de fiscalizacdo financeira se direciona para as questdes
relacionadas com a moeda, o crédito, o endividamentuantias ingressadas.”
(grifo nosso)

Em seu art. 71, a Constituicdo estabelece que wot®mrexterno fica a cargo do
Congresso Nacional, sendo exercido com o auxilid'dounal de Contas. Nos dizeres de
Torres (2012, pag. 206):

“[...] o controle externo é exercido pelo Congoed$acional com o auxilio do

Tribunal de Contas, a quem incumbe o exame iniial parecer prévio e ndo-
vinculante sobre as contas da administracdo. Ounfaibde Contas é o braco, a
‘longa manustlo Congresso Nacional”.

O TCU possui mandato constitucional e legal, asad@& Lei 8.443/1992, para
realizar a auditoria na gestao da Divida PublicteFsd. (Essas auditorias podem ser tanto de
conformidade, que buscam comparacbes com normaguamentos) quanto operacionais
(que visam a avaliar a eficiéncia e a eficacia, bemo a consecucdo de metas pelos gestores
da divida publica). O TCU age no nivel federal @atsua competéncia é extensivel também
aos tribunais de contas dos Estados e Municipiowcente a gestdo das dividas publicas

estaduais e municipais.
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CONCLUSAO

Do estudo realizado no presente trabalho, percelmgis o Brasil tem evoluido
bastante no tocante aos mecanismos de controleiviia.dNos ultimos 15 anos varias
medidas foram implementadas de forma a garanta gestdo mais profissional da divida,
estabelecendo limites, metas, relatdrios e consetagpara aqueles que as descumprem.

Desde o processo orgcamentario que inclui o PlanoaRual, a Lei de Diretrizes
Orcamentéaria, e a Lei Orcamentaria Anual, passaelo estabelecimento de limites as
dividas consolidada, flutuante, as opera¢gfes dditaré a concessdes de garantia, e
finalmente a atuacdo dos Orgdos de Controle Extandliares do Congresso na fiscalizag&o
financeira e orcamentaria, ha constante preocupamagarantir que a divida se mantenha sob
controle e sirva de instrumento de desenvolvimentmdémico e impedir os erros do passado
em que ao fugir do controle o endividamento acapou se tornar fonte de recesséo,
desemprego e hiperinflagc&o.

Segundo Giambiagi e Além (2000, pag. 211):

“no limite, em algum momento, ou a) 0 governo s&staj e aumenta 0s impostos
elou reduz os gastos, de modo a poder conter cime#o da divida ou, b)

alternativamente, o processo conduz a alguma fodmamoratéria da divida

publica”.

Sendo assim, a manutencédo do equilibrio das cqitalscas e a prevencdo de
acbes governamentais deficitdrias s@o indispersgvaia o controle do endividamento
publico e representam pressupostos para o deséneolo.

Da andlise feita, dos sistemas de controle e lamida divida na Legislacao
brasileira perceberam-se grandes avancos e pratieasdicam que o Brasil tem adquirido
alto grau de transparéncia fiscal, aliado a impbea avancos na administracdo de suas
financas, reconhecidos pelo FMI (IMF, 2001).

Contudo percebemos que alguns pontos restam a#@waegulamentados e que
podem vir a comprometer todas as conquistas juafas. Acreditamos ser necessario o
estabelecimento de limites para a divida publicasclidada da Unido, assim como ja
realizado para os Estados, DF e Municipios, enoiselé para a divida mobiliaria da Unido, a
ser estabelecida pelo Congresso Nacional, ariXM8da CF e dos Estados, DF e Municipios

competéncia do Senado, art. 52, IX da Carta Magna.
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Acreditamos assim que o estabelecimento de limmégeponsaveis nos pontos
levantados que ainda ndo foram regulamentados aepaca final que falta para que a
complicada engrenagem do endividamento publicogoosstinuar funcionando de maneira a

atender as necessidades do Governo e da poputagétendo-a sempre sob controle.
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