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XXV CONGRESSO DO CONPEDI - CURITIBA
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |1

Apresentacdo

De forma abrangente a presente Coleténea examina temas relacionados com o Direito
Tributério e o Direito Financeiro, destacando artigos sobre justica fiscal, extrafiscalidade
ambiental, politicas publicas e tributagdo, sangdes politicas em matérias tributérias,
prescri¢éo, atuagdo do CONFAZ, imunidades, impostos diversos, orgamentos e intervengao
do Estado no dominio econdmico entre outros. A importancia dos temas, ora publicados,
estdo demonstrados na preocupagdo do Estado no processo de arrecadacdo, fiscalizagcdo e
operacoes financeiras e 0 universo de possibilidades de discusséo académica e pratica sobre
as tematicas diretas e indiretamente rel acionadas.

Participam da obra docentes e discentes dos Programas de Pés-Graduagdo em Direito de todo
pais que apresentaram seus artigos no Grupo de Trabalho n°® 24 - Direito Tributario e
Financeiro 111, durante 0 XXV CONGRESSSO NACIONAL DO CONPEDI — Conselho
Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagdo em Direito, realizado em Curitiba - PR, entre os dias
07 a 10 de dezembro de 2016, em parceria com o Programa de Pds-graduacéo em Direito do
Centro Universitério de Curitiba— UNICURITIBA.

Os artigos apresentados e aqui publicados propiciaram importante debate em torno de
guestdes tedricas e praticas, considerando o0 momento econdémico e politico brasileiro,
envolvendo atematica central - Direito e Desigualdades: diagndsticos e perspectivas para um
Brasil justo.

Neste Livro encontram-se 19 trabal hos rigorosamente sel ecionados por meio de avaliagéo por
pares, objetivando a melhor qualidade e aimparcialidade na divulgacéo do conhecimento da
area juridica e afim. Premiando a interdisciplinaridade, os artigos abordam assuntos que
transitam pelo Direito Financeiro, Direito Tributério, Direito Constitucional, Direito

Administrativo e Direito Ambiental destacadamente.

O CONPEDI, com as publicagbes dos Anais dos Encontros e dos Congressos, mantendo sua
proposta editoria redimensionada, apresenta semestralmente os volumes tematicos, com o
objetivo de disseminar, de forma sistematizada, os artigos cientificos que resultam dos
eventos gue organiza, mantendo a qualidade das publicagdes e reforgando o intercambio de



ideias, com vistas ao desenvolvimento e ao crescimento econémico, considerando também a
realidade econémica e financeira internacional que estamos vivenciando, com possibilidades
abertas para discusses e ensaios futuros.

Espera-se, que a presente publicagdo possa contribuir para o avango das discussoes
doutrinarias, tributérias, financeiras e econdmicas sobre os temas abordados, que ora se

apresenta como uma representativa contribuicdo para o aprofundamento e reflexdo das
teméti cas abordadas e seus val ores agregados.

Nossos cumprimentamos ao CONPEDI pela publicacdo destes escritos, agradecendo também
aos autores pela exposi¢do, debates e publicacao de suas producdes.

Prof. Dr. Raymundo Juliano Rego Feitosa— UNICAP

Profa. Dra. Mariade Faima Ribeiro - UNIMAR



CONSI DERACOESACERCA DOSLIMITESDA DiVIDA CONSOL IDADA DA
UNIAO: UM CASO GRAVE DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

NOTES CONCERNING LEGAL LIMITSOF CONSOLIDATED DEBT OF THE
BRAZILIAN FEDERAL GOVERNMENT: A SERIOUS CASE OF
UNCONSTITUTIONAL OMISSION

Leandro Maciel Do Nascimento 1

Resumo

O trabalho aborda a omissdo do Senado brasileiro em estabelecer limites para a divida
consolidada da Unido. Primeiramente, serdo tratados o crédito e a divida publica como
mecanismo de obtencdo de receitas. A seguir, serafeita a distincdo entre dividas consolidada
e flutuante. Por fim, aponta-se 0 dever previsto na Constituicéo de 1988, dirigido ao Senado
Federa (artigo 52, VII), de estabelecer limites globais a divida consolidada da Unido. Como
apos quase trinta anos de vigéncia da atual constituicao tal dever ndo foi cumprido, aponta-se
para a grave omissao inconstitucional, que deve ser sanada pelo proprio Senado ou pelo STF.

Palavras-chave: Direito financeiro, Divida publica, Divida consolidada, Limites globais,
Senado federal, Omisséo

Abstract/Resumen/Résumé

This article discusses the legislative omission in enacting global limits to public debt of the
brazilian Government. According to Constitution, Senate must legislate about it. At first, will
be explained the role of public borrowing as instrument for the Government obtain money.
Then, will be exposed the differences between two concepts of public debt: consolidated and
floating. After, will be shown that, almost thirty years after the Brazilian Constitution,
senators have not concluded this duty yet. At last, will be exposed that this fact is a serious
unconstitutional omission, which must be resolved by Senate itself or by Supreme Court.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Budgetary rules, Public debt, Consolidated public
debt, Global limits, Brazilian senate, Omission

1 Mestre em Direito pela PUCRS (2015). Aluno da P6s Graduagdo em Direito da USP (2016). Professor de
Direito Constitucional. Procurador do Ministério Piblico de Contas do Piaui.
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1 INTRODUCAO

A tematica relativa a divida publica estad entrenwss relevantes no ambito do
direito e das financas publicas de todos os paisegecorrentes crises econdmicas com
reflexos mundiais ao longo do século XX, culminadasn as consequéncias p06s-2008,
acarretaram (ou agravaram) crescentigicits orcamentarios, queda do crescimento
econdmico e o aumento do endividamento dos magssibig paises.

Tais situacOes passaram a exigir dos juristas esjwecialistas em Financas Publicas
solugdes aptas a contornar os efeitos de tais exom@ntos e a promover a retomada de
ambientes econdmicos mais seguros e mais estaeaisprejuizo, principalmente, do custeio
constitucionalmente adequado dos direitos fundaameenhdispensaveis a manutencao do
minimo existencial e da necessaria expansao dedagrotetiva.

A demanda por parametros e controles para o emdinadto publico surge como
resultado natural de tais anseios. Nesse contextoesente trabalho abordara a auséncia de
limite a divida consolidada da Unido, em face déss&o do Senado Federal em regulamentar
o art. 52, VI, da Constituicéo brasileira de 1988.

Trata-se de tema especifico do Direito Financeim §mbito da Divida Publica),
mas que acarretar graves consequéncias e distargddmancas publicas nacionais, as quais
vém se agravando ao longo dos ultimos anos.

A abordagem sera dividida em trés partes. Na pranesera apresentado um
panorama sobre o papel do crédito (e do endividaop@ablico para no financiamento das
atividades estatais e os efeitos de seu descompacdeas finangas publicas. Na segunda, sera
abordada a divida consolidada e sua distincdo eenda divida flutuante, a necessidade de
seu controle como mecanismo de limitacdo da atdestatal. Na terceira, sera tratada a
omissdo do Senado Federal em regulamentar os dimdesndividamento da Unido. Seréo
indicadas consequéncias de ordem juridica e ecaadmi

Por fim, ainda na Ultima parte, serd feita menca@raposta de emenda a
Constituicdo (PEC 241/2016), que visa a alterarto déas Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias para implantar limitacdo de despesasdpias para 0s proximos vinte anos.
Mesmo sem entrar nos detalhes das medidas, seagnggato que, embora o endividamento
tenha sido apontado como um dos motivos a justibcajuste, a proposta nao inclui limites
juridicos as despesas financeiras e nem ao endieigt® publico. O que agrava ainda mais a
omisséao inconstitucional do Senado Federal quantbsposto no art. 52, VI, da Constituicdo

Federal.
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2 CREDITO E DIVIDA PUBLICA: CONSIDERACOES GERAIS

Como o objetivo de financiar o planejamento e aceg&o de suas atribuicdes, os
Estados nacionais contemporaneos dispdem, predot@mante, das seguintes fontes de
receitas: 1) a exploracdo direta de atividades ytiheabk; 2) a emissdo de moeda; 3) a
tributacdo e 4) o crédito publico. Tradicionalmemteluiam-se também as “extorsdes sobre
outros povos” ou doacgdes “voluntarias” de outrdsgm(BALEEIRO, 1978, p. 09).

Destas, a exploracao direta de atividade econddeiz@u de ser regra e passou a ser
menos expressiva nas Ultimas décadas, diante dextorinternacional a apontar para a
reducao das atribuicdes do Estado, inclusive pao ohe privatizacées ou de concessdes, em
busca de uma alegada eficiéncia nos mais diverstuses da economia (LAZZARINI;
MUSACCHI, 2015, p. 36-54). Para alguns, essa remlygile ser considerada até mesmo
uma “escolha 6bvia” (LAZZARINI, MUSACCHIO, 2015, &8-59), em face do ciclo do
capitalismo global iniciado ao longo da década@®@ISTREECK, 2013, p. 60-62).

Nem mesmo 0s paises que obtém parcela considel@walias entradas a partir de
recursos naturais adotam os exploram diretamenés, $8 valem de outros modelos de
negocio. Nesse contexto, tais atividades passagaan geceitas através de formas hibridas, as
quais, em razdo do O6nus que geram aos particulaags, se aproximam da tributacdo (em
sentido amplo) do que do lucro propriamente dito.Byasil, € o caso dasyaltiesdevidos
ao Poder Publico em razdo da exploracdo de recunatsais ndo renovaveis (SCAFF,
2014a, p. 164).Além disso, de acordo com a Constituicdo brasilde 1988 (art. 173), o
Estado como explorador direto de atividade econdndicescolha excepcional e deve ser
justificada por “imperativos da seguranca nacior@l” por “relevante interesse coletivo”.
Consequentemente, as entradas dai oriundas natw&Emso mecanismo mais importante de
obtencéo de ingressos.

Dentre as demais fontes mencionadas, a tributaedngssdo monetaria sdo as mais
conhecidas pelo grande publico. A primeira, pelg&doto notorio e imediato junto aos
contribuintes, chegando ao ponto de um aumentossixeda carga tributaria acarretar a

reducdo da arrecadacao, em face da natural ressstéos particulares em repassar parte

! “para o Estado, trata-se de uma receita patrith(prieco publico), mas na ética de quem paga,-satapenas
de mais um custo imposto pelo Poder Publico pangploracdo desses recursos naturais, sendo imgée\sob
esse prisma, se é decorrente de uma imposicactanidbuou patrimonial. Onera a operacdo, onera o0
empreendimento — &, sob essa 6tica econbmica esmiptesrma gémea das demais imposicdes estabatecid
pelo poder publico em seu proprio beneficio” (SCAEFL4, p. 164)
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consideravel do fruto de suas atividades ao Estal&M; GIAMBIAGI, 2016, p. 23)%a
segunda, a senhoriagehigualmente ndo é economicamente neutra e apreséstado
potencial inflacionario, pois, ao imprimir dinheigara cobrir suas despesas, 0 governo
aumenta a quantidade de moeda em circulacdo, o'sguéraduz em aumento de igual
montante no nivel de precos agregado”, levando uaoeato da inflagdo (KRUGMAN;
WELLS, 2015, p. 418).

O crédito publico, ou melhor, a obtencéo de recujgoto a emprestadores passou a
ter participacdo consideravel no montante de r@eeiterido pelos entes estatais. “Na maioria
dos paises, nos ultimos séculos, ele constituiggsm normal e ordinario de suprimento dos
cofres publicos” (BALEEIRO, 1978, p. 439). Dessedmoa divida publica se tornou um
modo regular de obtenc&o de dinheiro e mesmo utadegermanente das contas publicas”
(CATARINO, 2014, p. 505), ndo obstante sua negag#o primoérdios do Estado moderno
(FRANCO, 2015, p. 89).

No Brasil, desde o surgimento como Estado indepgad®@a primeira metade do
Século XIX, o crédito publico passou a ser contraiom regularidade para cobdeficitsou
financiar a participacéo brasileira em conflitosados, internos e externos (SUMMERHILL,
2015)? No ambito nacional foram enfrentadas inimeragstislacionadas ao endividamento
(interno e externo), sendo as mais recentes nos @madl980, por fatores externos, e até
meados dos anos de 1990, por fatores predominamntemérnos (PEDRAS, 2009, p. 57).

2«A relacdo ambigua existente entre aumento deiatés e aumentos de receitas é expressa no deeatulia
denomina ‘curva de Lafer. Os principios béasicossdeconstrugdo tedrica sdo de que: a) com umaotdiqu
tributaria nula, a receita obviamente € nula; bnasma aliquota de 100%, a receita também é nuia, po
ninguém iria trabalhar para que o governo se afasg® de toda a renda. Assim, ha um nivel de afqyoe
maximiza a receita. A partir desse ponto, no ‘ladado da curva’ — isto é, o direito —, aumentoslfiguotas
sdo contraproducentes, pois produzem uma evas@ougiadesestimulo as atividades formais que superam
aumento da aliquota, gerando uma perda de re¢ait&#M; GIAMBIAGI, 2016, p. 23).

*“Os economistas referem-se & receita gerada peditaddo governo de imprimir moeda como senhoriggem
termo arcaico que remonta a Idade Média. Refeem shreito de cunhar prata em moeda e cobrar umisséo

ao fazé-lo, que os lordes medievais, os ‘senhamasFranca, reservavam para si mesmos” (KRUGMAN;
WELLS, 2015, p. 418)

““In 1824 the constitutional monarchy of independ@rezil borrowed money in London for the first tinfe.
syndicate of three merchant firms loaned it 1 willipounds sterling, raising the cash by issuingdsorin
returns, the emissaries of Emperor Pedro | promibed the government would repay the loan over riopeof
thirty years and make interest payments of 5 péreegear to bondholders. The cabinet in Rio de rane
wanted to use the money to pay down the Treasdefis toBanco do Brasillnstead the government spent the
cash fighting the anticonstitutional revolt in tihertheast. In January 1825 Brazil borrowed agaiakihg 2
million pounds sterling through Nathan Mayer Rotiiktk Once again the money was supposed to sedtiésd
within Brazil. And once again the funds were spmmtwar, underwriting the emperor’'s council of statiee
minister in London turned again to the same banketso issued more bonds to cover the interest Neg:
money under such circumstances was not cheap.hBuhility to borrow was a remarkable achievemeng
that the Empire would repeat in London at leasteoper decade during hard times and as often as tiougs
per decade in good time¢SUMMERHILL, 2015, p. 01). Aponta-se, contudo,rpao elevado custo das
operacdes de crédito, geralmente realizadas satditg@es leoninas” (BALEEIRO, 1978, p. 446).
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Tais crises da divida (DOLINGER, 1988; FURTADO, 288 somadas ao
descontrole inflacionario e aos planos econ6mias ahos de 1980 e inicio da década de
1990, geraram efeitos na economia brasileira dol8éetXl, em razdo de disputas judiciais
gue se prolongaram por décadas (DURAN, 2010), ctammdém na memoaria individual e
coletiva das pessoas que vivenciaram tais perigdd$AO, 2011).

Ao contrério da tributacdo e da emissdo de moedagm@esso publico mediante
endividamento tem seu impacto econdmico postergasiguais podem nao ser plenamente
notados no curto prazo. Aponta-se para uma temsdilogeracional, em que os contribuintes
do futuro serdo os responsaveis pela devolucdeg@da dos respectivos custos financeiros)
dos recursos utilizados pela atual geracao (BALEEIRY78, p. 454). No entanto, tal conflito
somente existira se o valor tomado por emprésti@o for aplicado em investimentos
produtivos e duradouros, uma vez que “se ele dgemra um aumento do rendimento
nacional, afinal também as geracdes futuras beaefadisso” (FRANCO, 2015, p. 90).

Com efeito, através do crédito publico (e do retpeendividamento) é possivel
antecipar receitas futuras, sem a contrapartidgpafgamento imediato. Isso possibilita o
levantamento de recursos para custear investimdatekevado valor (e que ndo poderiam ser
suportados através das receitas ordinarias no bortponte de um exercicio orcamentério),
cujos beneficios deveriam se estender no longmpraz

Ao longo do tempo essa tem sido a explicacdo amasde para justificar a divida
publica. No entanto, existem questionamentos quanteal finalidade do crédito publico,
apontando-se a existéncia de um “sistema da dipitidica”,” a envolver instituicdes
internacionais e o mercado financeiro com o olgetle extrair dinheiro dos mais diversos
paises, principalmente dos “em desenvolvimento TGRELLI, 2013).

Em todo caso, uma analise mais detalhada apor@aopdios objetivos do crédito
publico, além do custeio de investimentos de grandt®, tais como a cobertura deficits

orcamentarios (oriundos de descontrole fiscal, stetttes ou guerras), como também “a

®“Em principio, a divida plblica ndo deveria segoahocivo, pois deveria estar orientada unicameara
melhorar a gestdo publica; viabilizar o cumprimedims direitos sociais; possibilitar o desenvolvitoen
econdmico sustentavel, assim como garantir investios de elevado impacto social. A utilizagcdo desse
instrumento financeiro deveria ser estritamentepiementar, isto €, se deveria recorrer ao endivaontao-
somente nos niveis e montantes correspondentesassidades orgamentarias que ndo puderam serifidas

por recursos estatais, tais como arrecadacaodriauimpostos, taxas, contribuigdes) e outrasasrpliblicas
patrimoniais, comerciais e de servicos. Adematte@sdo de contrair dividas publicas deveria sgrdada nas
Constituicbes de cada pais como um processo tramgpae, necessariamente, discutido com a sociaglale
afinal, € quem as paga. Tais critérios ndo tem sifiaado na pratica, devido a utilizacao da divliblica de
maneira completamente distorcida. Em outras paawen vez de representar um ingresso de recursos, 0
endividamento publico passou a ser um mecanismeadee, ao qual denominamos ‘Sistema da Divida™
(FATTORELLI, 2013, p. 42-43).
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necessidade de manter equilibrados os indicadom@msdmicos mais relevantes, tais como a
politica de emprego, de moeda e a propria taxardé (CATARINO, 2014, p. 490), ou ainda

0 estabelecimento, através do mercado de titulbkcpg, de referencial de longo prazo para
financiamento do setor privado e a alocacéo dasesientre geracdes (CATAPANI, 2014, p.

34). Em outras palavras, a realizacdo de empréstmblicos passou a ser utilizada de modo
corriqueiro como instrumento de execucéao de paBtecondmicas.

Nesse contexto, nos ultimos anos, afirma-se queistocfiscal da execucdo da
politica monetéaria no Brasil contribuiu para o antbedo endividamento da Unido, pois “o
uso da divida publica tem sido utilizado como fordeaaumentar ou enxugar a liquidez
monetaria, sem necessariamente utilizar os instritoadradicionais de taxas basicas de juros
ou encaixe bancario” (ANDRADE; ASSONI FILHO; BLIAGERIENE, 2016, p.114).
Destaca-se, nesse ponto, a atuacdo do Banco Cherasdkiro, por meio das chamadas de
operacBes compromissadas, as quais apresentardeet@isio e impacto fiscl.

No entanto, como ocorre com as demais fontes meadas, o descontrole quanto
ao endividamento publico acarretar distor¢cbes @osfeadversos nas financas publicas a
médio e a longo prazo, tais como: a reducdo doupsoda economia, 0 aumento da carga
tributaria, a pressao inflacionaria, conflitos entyeracdes (LIMA, 2015, p. 243-244),
concentracdo de renda, fuga de capitais para ori@xteo caso de divida externa
(CATARINO, 2014, p. 491) e a maior dificuldade pammseguir novos créditos, em face do

®“Operacdes compromissadasdo empréstimos tomados pelo Banco Central juntstiuices financeiras

com o intuito de reduzir a liquidez da economian@e que a Autoridade Monetéria julga que ha excdss
meios de pagamento em circulacdo, ameacando gerssdp inflacionaria, ela recolhe parte da moeda em
circulacdo por meio de operagbes compromissadas ttinheiro emprestado do mercado, recolhendo-o0 ao
caixa do Banco CentralTais empréstimos sao feitos por meio de venda detutbs do Tesouro de
propriedade do Banco Central.Essa, contudo, ndo € uma venda definitiva, enoquemprador do titulo ficara
com ele até o seu vencimento, ou até decidir vémeé mercado. As operacBes compromissadas sage

de curto prazoO Banco Central vende o titulo a um banco, assumindo compromisso de recompra-lo de
volta no dia seguinte (ou alguns dias depoisp operacdo é feita em prazo curto justamente @o@RI
condicdes de liquidez da economia oscilam muitordedia para o outro e 0 Banco Central tem que opkra
forma a fazer uma sintonia fina: retira liquidez em dia; coloca mais liquidez em outro. Diversowres
afetam a quantidade de meios de pagamento cireulaadeconomia. Se, por exemplo, ha um actimulo de
reservas internacionais no Banco Central, ha efpada base monetaria e dos meios de pagamentam send
necessario retirar liquidez do sistema. Se, porooaido, os bancos aumentam seus depésitos vahstdo
Banco Central, passa a faltar liquidez, e se faessirio injetar moeda na econonftasa é a esséncia da
atuacéo do Banco Central: regular a liquidez da egmmia com vistas a manter a taxa de juros proxima a
meta estabelecida pelo COPOMNos ultimos anos, contudo, tem-se observado unpodamento atipico nas
operacdes compromissadas do Bacen. O natural geeieco saldo dessas operacdes ndo variasse muito em
relacdo aos meios de pagamento ou ao PIB. E, dedatre 2002 e 2006 o saldo oscilou em torno d&é®R$
bilhdes. Porém, a partir de 2006 houve uma dispaeaas compromissadas chegaram a R$ 902 bilhdpghem

de 2015. O que estaria ocorrendo? Os movimentogudeento e reducdo de liquidez da economia teriam
pendido para o lado da expanséo, forcando o Baratr&l a sucessivos esforcos de enxugamento dedifu

De fato, a forte expansédo das reservas internasiasamuladas ao longo dos ultimos anos forcoutarflade
Monetaria a um permanente e crescente esforcosibecdto de liquidez, por meio de colocacao de Htdsua
carteira no mercado. Tais reservas pularam de B3§il85es em 2006 para US$ 370,6 bilhdes em agtesto
2015” (BRASIL, 2015. Grifado).
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aumento do risco de impontualidade ou de nédo pagameo montante devido
(SUMMERHILL, 2015, p. 05-06).

Tal constatacdo gera a necessidade de criaca@ides e controle da geracdo e da
expansdo da divida publica, através do que os sustas chamam de “regras fiscais”
(LIMA, 2015, p. 237). Nesse contexto, a Constitaibgasileira de 1988 estabeleceu regras de
controle do endividamento publico, que foram commaertadas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal. Esta, por sua vez, tentou reforcar o ctntido endividamento publico pelo
estabelecimento de limites as dividas dos entesdgdos.

No entanto, passados quase trinta anos de vigdacaual Constituicdo, o quadro
normativo de controle do endividamento publico aimtho estd completo, em face da
auséncia de uma série de normas de controles dademexpressamente pela Constituicao
Federal, especificamente (no que tange a estdhgbmestabelecimento de limites a divida

consolidada da Unido, como sera demonstrado arsegui

3 DIVIDA PUBLICA CONSOLIDADA DA UNIAO

Dentre os diversos conceifos classificacdes da divida pubffcao ambito das
Financas Publicdse do Direito Financeiro, a Constituicdo brasileile 1988 positivou a

"0 conceito de divida publica, no direito finarroeié restrito e previamente delimitado. Abrangenas os

empréstimos captados no mercado financeiro intetnexterno, através de contratos assinados cono®anc
instituicdes financeiras ou do oferecimento deda#twao publico em geral. Estende-se, ainda, & sséoede
garantias e avais, que potencialmente podem gedividgamento. Excluem-se, portanto, do conceitalideda
publica aquelas que se caracterizam como dividaddfainistragcdo, como sejam as relativas a alugueis,
aquisicdo de bens, prestacdo de servigos, condenggdiciais etc. Também estd fora do conceito de
empréstimo a emissao de papel-moeda, que s6 ridcsenbndmico dele pode se aproximar” (TORRES, 2004
p. 215-216).

8 “As estatisticas de divida publica podem ser @mteslas sob diversas abrangéncias no ambiteethr
publico, ja que este engloba, como ja dissemos, as ti@mgsle governo, suas respectivas empresas gstatai
Banco Central e o INSS. Além da definicdo mais and@ setor publico, os outros conceitos utilizatmpais
sdo os degoverno central (Tesouro Nacional, INSS e Banco Centrghyverno federal (Tesouro Nacional e
INSS), governo geral (governos federal, estadual e municipgpyvernos regionais(governos estaduais e
municipais) eempresas estataigempresas estatais federais, estaduais e musicig®lEDEIROS; SILVA,
2009, p. 101-102. Grifado).

° Para uma parametrizac&o internacional do endivédémn o Fundo Monetério Nacional adota o conceéo d
“Necessidades de Financiamento do Setor PublicoFS@®: “As NFSP correspondem a variagdo do
endividamento do setor publico néo financeiro jumbosistema financeiro e ao setor privado, dom@sticdo
resto do mundo, segundo os critérios do manual datigticas fiscais elaborado pelo Fundo Monetario
Internacional — FMI (FMI, 1986). Por ‘endividamehtteve-se entender aqui o conceito de divida lauld
setor publico, que desconta da divida bruta o®atilnanceiros em poder do setor puablico, comorédiims
junto ao setor privado doméstico ou as reservasnationais em poder do BC. Supfe-se que, sedadiguida
cresce (cai), é devido a existéncia de um déficipgravit). Nessa definicdo, a base monetéariashéiaa como
uma forma de divida, a qual, porém, tem a caratigaide que ndo rende juros. Note-se que, comgficitd
refere-se ao setor publico ndo financeiro, excligésultado dos bancos oficiais — a ndo ser que estam uma
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distincdo entre divida flutuante e divida consalaéfundada), bem como a necessidade de
estabelecer restricbes e limites normativos a §era&;ampliacdo de seus montantes. Em
verdade, tal distincédo seria tacita (ASSONI FILFXOQ7, p. 58), pois, o texto constitucional
menciona apenas a divida consolidada (ANDRADE, 20125).

Tais definicdbes sdo de uso corrente ha muito te(IALIBA, 1973, p. 81).
Conforme conceito tradicional, pautado no CédigoCdeligo de Contabilidade Federal de
1922, a divida a flutuante seria “a que ndo aptasesrater de certeza ou de estabilidade,
nem relativamente aguantumnem & duracdo. E paga dentro do mesmo exerafigindeiro:
em doze meses” (DEODATO, 1976, p. 233). A dividadfada ou consolidad@por sua vez,
corresponderia a que é “contraida a prazos muitgo® ou até sem prazo definido, nem
obrigacéo expressa de resgate” (BALEEIRO, 19789p).

Tais definicdes estdo positivadas na Lei n. 4.82017.03.1964. Conforme a citada
lei, a divida flutuante vincula-se ao horizontecdda lei orcamentéria compreende os restos a
pagar (excluidos o servi¢o da divida), os sernvitppdivida a pagar, os depdésitos e os débitos
de tesouraria (art. 92). Por sua vez, a divida ddad(consolidada) “compreende o0s
compromissos de exigibilidade superior a doze mesggraidos para atender a desequilibrio
or¢camentario ou a financeiro de obras e servicbfiqus”, a qual devera ser “escriturada com
individuacdo e especificacfes que permitam verifieaqualquer momento, a posi¢cao dos
empréstimos, bem como 0s respectivos servigos deiaatao e juros” (art. 98).

Pelos dispositivos citados, da-se a entender quéério distintivo seria o prazo de
resgate: “vale dizer: se o prazo de amortizacadofigo, a divida sera consolidada, ao passo
que, se for curto, a divida seré considerada fli&idANDRADE, 2012, p. 36).

No entanto, mais do que o prazo anual, a distimg&gespeito também a prépria
natureza da divida. Com efeito, a divida flutuaasi& relacionada a nocéo de fluxo (ao longo
do exercicio financeiro), ao passo que a dividadda refere-se a no¢cédo de estoque (apurado
ao final de cada exercicio). Dessa forma, a difigimante corresponde a “operacdes de
carater financeiro que se refletem no fluxo de a&@xo Patrimdnio Financeiro, decorrentes
ou ndo da execucdo do orcamento” (MACHADO JUNIOEIR 2001, p. 195). Ja divida

capitalizagdo com recursos do Tesouro —, tais comBanco do Brasil (BB) ou o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)” (ALEGIAMBIAGI, 2016, p. 56-57).

104A designacdo de consolidada ou fundada atribai@ate tipo de divida puablica se deve & unificagéiaum
fundo Unico — designadoonsolidatedou funded — das dividas antes vinculadas a fundos diversos)
administracBes autbnomas. O rei Jorge Il da leglat— observando que algumas entradas eram s gseae
despesas a que se destinavam, e outras inferionesra- evitar a multiplicidade de fundos e encargos
administrativos correlatos, determinou a consofidagos mesmos, em 1715. A designacao ‘inscritabéam
atribuida a este tipo de divida publica tambémaegem na Inglaterra, devendo-se ao fato de ogaeberem
escriturados n@reat Ledgerjunto ao Banco da Inglaterra” (ATALIBA, 1973, ).
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consolidada (ou fundada) diz respeito ao estogoemalado ao longo de um ou mais
exercicios, sendo aquela que é “integrante do \Ragstrmanente (art. 105, § 4°, da Lei
4.320/1964) e é contabilizada no Sistema Patriniof@@®MES, 2014, p. 349). Além disso, a
LRF prevé débitos com prazo inferior a doze mesesdgvem compor o estoque da divida
consolidada, conforme art. 29, § 3egundo o qual também ‘“integram a divida publica
consolidada as operacdes de crédito de prazoadnfardoze meses cujas receitas tenham
constado do orcamento”.

No ano 2000, a LRF foi aprovada em um contextamaigonal de agravamento do
endividamento de varios paises e uma conjuntursiléira de busca por estabilizacdo de
precos, cujos descontroles decorriam principalmeasedistor¢cdes da divida publica nos anos
anteriores. A razdo fundamental para sua aprovdgaa necessidade premente e histérica
de instituir processos estruturais de controle dalividamento publico, direta e
indiretamente” (OLIVEIRA, 2013, p. 42).

Em outras palavras, “ponto crucial da Lei de Resabitidade Fiscal é a limitacao
do endividamento excessivo, verdadeira viga makdrgestdo fiscal responsavel” (CONTI,
2003, p. 1089). Esse foi o fundamento declarad&xposicdo de Motivos encaminhada ao
Congresso Nacional pelo Presidente da Republiceamags, o controle da divida publica foi
incluido como um dos pilares de um regime fisca ge proponha responsavel, conforme o
art. 1°, § 1°, da LRF,

Sendo um de seus pilares, o controle do endividamgi@blico esta previsto em
diversos dispositivos da LRF, tais como: 1) a exijee de que o Anexo de Metas Fiscais da
Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) estabelec#aimmeanuais para 0 montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e pardois subsequentes (art. 4°, § 1°); 2) a
exigéncia de previsdo na Lei Orcamentaria AnualAL@das “as despesas relativas a divida
publica, mobiliaria ou contratual, e as receitas g8 atenderdo” (art. 5°, § 1°), bem como a
obrigatoriedade de constar, em separado, o refaraeato da divida publica (art. 5°, § 2°) e
o limite para a atualizagdo monetéaria do princgealdivida mobiliaria, que ndo podera ser
superior & variacao do indice de precos previsid)@ (art. 5°, § 3°).

Além de tais disposi¢cOes voltadas para a LDO e a&i@A, ha um capitulo da LRF

a tratar “da divida e do endividamento” (“CapituMlid’, entre os artigos 29 e 42).

1 «A responsabilidade na gestdo fiscalressupde a acdo planejada e transparente, ese guevinem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio adesas publicas, mediante o cumprimento de me¢as d
resultados entre receitas e despesasleediéncia a limites e condicdes no que tangerenincia de receita,
geracao de despesas com pessoal, da seguridaaleesoatrasdividas consolidada e mobiliaria operacdes de
crédito, inclusive por antecipacéo de receita, ess@io de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.”
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No artigo 29, define-se divida consolidada ou faladajue corresponde “montante
total, apurado sem duplicidade, das obrigacoesi¢eieas do ente da Federacdo, assumidas
em virtude de leis, contratos, convénios ou trataglda realizacdo de operacdes de credito,
para amortizagcdo em prazo superior a doze meses2@a I) e “as operacdes de crédito de
prazo inferior a doze meses cujas receitas tenloastado do orgamento” (art. 29, § 3°).

No artigo 30, I, a LRF estabeleceu uma regra tramsj segundo a qual caberia ao
Presidente da Republica encaminhar ao Senado Feulepmsta de limites globais para a
divida consolidada da Unido, dos Estados, do Mistrederal e dos Municipios, para
cumprimento do art. 52, VI, da Constituicdo brasilele 1988. Tal proposta deveria conter:
1) a demonstracdo de que os limites e condi¢cdesd@ma coeréncia com as normas
estabelecidas na LRF e com os objetivos da polical; 2) as estimativas do impacto da
aplicacdo dos limites a cada uma das esferas d=rgn\3) as razdes de eventual proposicao
de limites diferenciados por esfera de governo & #etodologia de apuragéo dos resultados
primério e nominal (art. 30, § 1°).

Ademais, segundo a LRF, os limites poderiam: ser termos de divida liquida”
(art. 30, 8§ 29); ser fixados “em percentual da itaceorrente liquida para cada esfera de
governo” (art. 30, 8 39); ser “aplicados igualmeateéodos os entes da Federacdo que a
integrem, constituindo, para cada um deles, limitéximos” (art. 30, § 3°); incluir os
“precatorios judiciais ndo pagos durante a execuli@rcamento em que houverem sido
incluidos” (art. 30, 8 7°) e, por fim, permitir #esacdo de tais limites em proposta a ser
apresentada no prazo previsto para o projeto da &8 30, § 5° ou “em razdo de

instabilidade econémica ou alteracdes nas politicasetaria ou cambial” (art. 3°, § 6°).

4 OMISSAO (INCONSTITUCIONAL) NO ESTABELECIMENTO DE LIMITES A
DiVIDA PUBLICA CONSOLIDADA DA UNIAO

O projeto de resolucdo previsto no art. 30 da LBiFehcaminhado ao Senado
Federal no ano 2000, através da Mensagem Presatlandi54, de 03.08.2000.

Em relacdo a divida consolidada, a proposta ofigapgesentava 0s seguintes
limites: um para a Unido (em 350% da Receita Cter&iquida), outro para os Estados e
Distrito Federal (200%) e ainda outro para os mipios (120%). Durante a tramitacdo, a

presidéncia do Senado determinou a separacao dagen em dois projetos autbnomos: um
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para os limites da Unido (Mensagem n. 154/2000)teoara os dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios (Mensagem n. 154-A/2000).

A Mensagem n. 154-A/2000, acrescida de limitesvaldimobiliaria, foi aprovada e
deu origem a Resolucdo do Senado n. 40/2001, d'djgpbe sobre os limites globais para o
montante da divida publica consolidada e da diyidalica mobiliaria dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, em atendimentodésposto no art. 52, VI e IX, da
Constituicao Federal”. A Mensagem n. 154/2000ctmivertida em Projeto de Resolucéo do
Senado (PRS) n. 84/2007. Contudo, até o ano de &dtd nao foi objeto de deliberacdo
pela casa legislativa (BRASIL, 2015).

Em outras palavras, ndo ha, nos termos do quendaten Constituicdo brasileira de
1988 (art. 52, VI), limite global para o endividame consolidado da Unido. Ha regras
esparsas sobre divida publica e atualizacdo ddessatonforme previsao na LDO (e em seu
Anexo de Metas Fiscais), bem como a autorizacatedpesa com o refinanciamento e com o
servico da divida previstos na LOA, assim comotisi(e condicbes) para operacbes de
crédito e concessao de garantias pela Unido, atdav&esolucdo do Senado n. 48/2007.

Acrescente-se que o documento oficial denominatm@Anual de Financiamento”
(PAF) de responsabilidade do Ministério da Fazeradegvés da Secretaria do Tesouro
Nacional*? igualmente n&o trabalha com limites juridicos pamendividamento (até mesmo
porque o Senado Federal ainda ndo os aprovou)a,Tcatando muito, de projecdes
indicativas (e néo vinculantes) para o exerciciocemso, por meio de intervalos, os quais
proporcionam ampla margem de liberdade a Unido pa&missao de divida, inclusive para a

execucdo da politica monetétta.

1240 Plano Anual de Financiamento (PAF) tem a fuhadle de expor objetivos, diretrizes, estratégias e
perspectivas da gestdo da Divida Publica FederBIFDnela incluidas as dividas interna e externa de
responsabilidade do Governo Federal. Em sua 168@deste documento ja se consolidou como instrinuen
planejamento e canal de comunicacdo entre o Teddacmwnal e a sociedade, auxiliando no provimergo d
transparéncia e previsibilidade as acdes do gestativida publica. O objetivo da gestdo da Dividibliea
Federal é suprir de forma eficiente as necessidddeffnanciamento do governo federal, ao menorocoet
longo prazo, respeitando-se a manutencéo de rpwadentes de risco e, adicionalmente, buscandailcoint
para o bom funcionamento do mercado brasileirdtdies publicos.” (BRASIL, 2016, p. 09).

13«Com o objetivo de fornecer previsibilidade a étéfia esperada para a DPF e, a0 mesmo tempo, maante
flexibilidade necessaria para reagir a possivesragdes nas condicbes de mercado, o Tesouro N&cion
estabelece limites de referéncia na forma de iatesy minimos e maximos, para seus principais autiices no
ano (...)Ap0s encerrar o0 ano de 2015 em R$ 2,79 trilhdes, pojecbes apontam para um estoque da DPF
entre R$ 3,10 trilhGes e R$ 3,30 trilhdes, ao finale 2016.Esse intervalo comporta o crescimento natural do
estoque, por meio da apropriacdo de juros, bem camexpectativa de emissdes em volume superior a
necessidade liquida de financiamento. Mais que, iasoprojecfes incorporam emissdes maiores que 0S
vencimentos totais da DPF, com o objetivo de aarxitia reducdo do excesso de liquidez do sistemzaban
Contudo, as colocacdes de titulos adicionais pssa fnalidade ndo afetam a Divida Liquida do Setdlico
(DLSP) ou a Divida Bruta do Governo Geral (DBGGRRASIL, 2016, p. 27-28. Grifado).
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Esse contexto aponta para um caso patente de onmgsAstitucional, em face do
nao cumprimento do dever de legislar estabelecilressamente no art. 52, VI, da
Constituicao brasileira. Com efeito, € ponto paoifio Direito Constitucional contemporaneo
que a violacdo da Constituicdo ocorre por meiogé® au pela resisténcia em cumprir um

dever de atuacao previsto no texto constitucidd&NDES, 1990, p. 54-55). Assim:

No caso de comportamento omissivo inconstituciotahos 0s seguintes
elementos para a sua configuracdo: a) a existédeiauma norma
constitucional de eficacia limitada, impositiva de especifico dever de
legislar ou de editar ato administrativo-normatpara que possa gozar de
plenos efeitos no plano juridico; b) a ndo atual@EoPoderes incumbidos de
colmatar o vazio normativo; c¢) a ultrapassagem deazg
constitucionalmente estipulado ou a demora desmdaz na adogao das
providéncias necessérias (RAMOS, 2010, p. 93).

A inércia do Senado Federal brasileiro em cumpque determina o art. 52, VI, da
Constituicao de 1988, preenche os trés requisgostados acima por Ramos (2010) para a
configuracdo da inconstitucionalidade por omisd&@meiramente, mesmo sem entrar no
mérito da higidez da vetusta classificacdo das asroonstitucionais em eficacia plena,
contida e limitada (SILVA, 2009, p. 246-247), egistim comando constitucional expresso
para legislar (art. 52, VI). Em segundo lugar, caRresidente da Republica j& cumpriu sua
atribuicao (iniciativa legislativa privativa) deragentar a proposta de resolucao, caberia ao
Senado Federal deliberar sobre a matéria e apaesemia resposta a sociedade brasileira
(seja a aprovacado total, aprovacdo com emendas esunona rejeicdo). A auséncia de
concluséao do processo legislativo legitimamenteladio caracteriza a omissao indevida. Por
fim, estad-se diante de um atraso desarrazoadovisigaque ja decorreram mais de quinze
anos desde a apresentacdo da Mensagem n. 154/2000.

Caracterizada a omissdo inconstitucional, uma d@snativas para sana-la ¢ a
provocacao jurisdicional, seja pela via incidentédtavés de mandado de injuncéo, seja pela
via do controle abstrato, por meio da acédo diretairttonstitucionalidade por omissao
(BARROSO, 2009, p. 33). Nesses casos, cabera aer Bodiciario decidir se declara a
(existente) mora legislativa ou se adota outracsmapta a sanar a omissao, enquanto ocorre
a deliberacdo pelo Senado Federal. Em verdadeuéat@p fundamental reside menos na
escolha de um determinado processo especial doaaelocdo de uma técnica de decisdo
apropriada para superar as situacdes inconstiwisigoropiciadas pela chamada omissao
legislativa” (MENDES, 2014, p. 440).
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Como exposto, trata-se grave omissao, a qual daveamada, de preferéncia pelo
Senado Federal (6rgdo constitucionalmente legifiar@ deliberar sobre o assunto) ou, na
persisténcia da omissao, pelo Poder Judiciaricaso pelo STF, seja no controle incidental
via mandado de injuncéo, seja pela acao diretaabmstitucionalidade por omisséao.

Com efeito, tal omisséo: 1) viola o direito fundama difuso a sustentabilidade da
divida publica; 2) acarreta graves distorcfes mangas publicas brasileiras, com reflexos
econdmicos, sociais e mesmo politico; 3) refordaftit democratico quanto ao montante do
endividamento e o servi¢o da divida e 4) deixaremtas brasileiras ainda mais expostas aos
riscos que justificaram o surgimento da LRF e agevardo que é praticado em outros paises,
0s quais possuem limites para o desequilibrio oegadnio e/ou para o endividamento.

Embora néo seja aprofundada a analise sobre dtoslifandamentais, como suas
dimensdes, sua natureza (direitos de defesa, sagies ou de participacdo) (SARLET,
2015), o fato é que existem direitos que transaanalénteresse individual e o coletivo. S&o
os de natureza difusa, que ultrapassam as fromteisdrangem mais de uma geracéo. E caso
do direito a sustentabilidade da divida publicateNge:

A evolucdo dos estudos juridicos constatou seffiogisnte a preocupacao
com o coletivo, sendo também necessario que ot®iss ocupasse dos
interesses difusos da sociedade, que sdo aquetestiopgem um grupo
indeterminado, e indeterminavel, de pessoas. $filagdesbes causadas por
poluicdo atmosférica, congestionamentos de trdétgg nas quais ndo se
pode determinar a quantidade de pessoas alcangabiaslano. O mesmo
ocorre com o endividamento puablico excessivo, ocasido a
insustentabilidade financeira de diversos paises querconectados em
nosso mundo globalizado podem ocasionar probleréas das fronteiras
nacionais. A solucéo individual e a coletiva naosseguem resolver este
tipo de questdo, sendo necesséario desenvolver metEnadequados para
operacionalizar sua prevencdo e sustentabilidadmeSe o conceito de
futuras geracdes a questdo dos direitos fundarmsemacontemporaneidade
e surge dai uma nova compreensdo. Passam a sédecadss direitos
fundamentais também os direitos dos que ainda agceram. A dimensao
da pessoa humana é projetada no futuro, ndo amemas a dimensdo
civilista do nascituro, mas de toda uma futuraitedanem mesmo gestada)
geracdo de pessoas humanas. O interesse protégidoada atual geracao,
mas sua preservacao para as futuras geractes. Mads @&m interesse do
individuo contra o Estado, ou inerente apenas ta cetetividade, mas um
interesse difuso e que abrange ndo apenas as atagiss futuras geragoes.
E esta nova dimens&o dos direitos fundamentaisigue estar presente em
nossa mente ao interpretar qualquer norma como nstrumento de
sustentabilidade, e ndo como uma norma isolada emordenamento
juridico (SCAFF, 2014, p. 36).
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Ou seja, a auséncia de limites para o endividamdatdJnido contribui para o
desrespeito ao direito fundamental (difuso) a stisbélidade da divida publica, o qual, pelo
simples fato de ser um direito fundamental, demandiever estatal de protecao.

As financas publicas brasileiras vém experimentatidersas consequéncias em face
do aumento do endividamento publico. Sobre a ptapgse tramita no Senado Federal,

assim se manifestou uma das comissdes que analEayposta:

No mérito, € preciso notar que a demora em reguitaneo limite de
endividamento da Unido trouxe prejuizos ao paisneentivar a lassidao
fiscal. A deterioragdo das contas publicas e asobras criativas para
oculta-la, nos ultimos anos, séo, infelizmente steraostras a esse respeito.
De acordo com estatisticas do Banco Central, emagpem ano a divida
bruta do governo geral deu um salto equivalent#ogpontos percentuais do
PIB, passando de 55,5% para 64,6% entre julho dé 2Qulho de 2015!
Medido em termos do conceito de divida consolidaalapassivo saltou,
entre julho de 2014 e julho de 2015, de 4,8 p&avézes a receita corrente
liqguida. O limite proposto contribuira para melhoras condigbes de
solvéncia do setor publico a médio e longo prazwdyindo a reducédo do
custo de financiamento das politicas publicas,lifasdo o controle da
inflacdo e reduzindo as despesas com juros, que&asub recursos que
poderiam financiar politicas publicas fundamentaisdesenvolvimento da
economia e ao bem-estar da populacdo (BRASIL, 2015)

Conforme exposto, a obtengéo de recursos via or@diblico tem como principais
vantagens o fato de ndo sobrecarregar de imedsapagadores de tributos (principalmente
em paises, como o Brasil, em que a carga tribuagresenta niveis elevados em face do PIB)
e nao gerar pressoes inflacionarias imediatas (amsooe, no médio prazo, com a emissao
monetaria). No entanto, quando o endividamento p@&sui controles claros e efetivos, os
efeitos adversos sédo inevitaveis (CATARINO, 201499-491).

Ou seja, a auséncia de limite para a divida catetdi da Unido contribui para no
meédio prazo ocorrerem tais distorcdes nas finapghkcas brasileiras: reducéo dos niveis de
confianga, com o0 consequente aumento dos juroemgegos e do servigo da divida, o que,
por sua vez, acarreta colapso no financiamentoddasais atribuicées estatais (incluindo
servicos publicos essenciais e politicas publicasichs), concentracdo de renda, fuga de
capitais e conflitos intergeracionais (FATTOREL2Q13, p. 50-51).

O caréter ilimitado da divida consolidada brasieialiado a outras distor¢cdes
macroecondmicas, acarreta, como dito, o0 aumentseteico da divida. Dessa forma,
acentua-se o conflito distributivo orcamentarioNPD, 2010) em relacédo a diversos direitos

fundamentais constitucionalmente reforcados (queosdorotegidos com receitas vinculadas
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e percentuais minimos de aplicacdo, como acOesveEase publicos de saude e politicas
publicas de educacéo).

Trata-se de um conflito desigual desde sua origeimcipalmente diante do fato que
0 servico da divida é uma das despesas estabale@dproposta orcamentaria em face da
gual o Poder Legislativo ndo tem poder de emengedp do processo legislativo. Assim, o
montante que for decidido pelo Presidente da Réemilel enviado ao Congresso Nacional
devera ser o valor a ser aprovado, sem anulactesiaogdes, em face da vedacéao prevista no
art. 166, 8 39, 1l, b, da Constituicao brasileieal®88 (SCAFF, 2014, p. 44-45).

Em suma, o “montante que o governo brasileiro pdgguros anuais aos seus
credores decorre de deliberacdo exclusiva do PBaecutivo, sem a possibilidade de
qualquer interferéncia do Poder Legislativo - o gdlepara dizer o minimo, pouco
democratico” (SCAFF, 2014, p. 45).

A auséncia de limite para a divida consolidada rdmuit para 0 agravamento do
conflito distributivo entre o servico da divida 8 eervigos publicos e direitos a serem
financiados. Em outras palavras, trata-se do agremto da chamada “blindagem da
constituicdo financeira” e da “agonia da constéioicecondmica” (BERCOVICCI;
MASSONETO, 2006) e da consolidagdo da passagemEdtado Fiscal” para o “Estado
Endividado” (STREECK, 2013). Com efeito, o surgineer o fortalecimento do chamado
“Estado Endividado” trouxe como uma das consegaéngiais marcantes o surgimento de
uma nova classe de titulares de direitos peramstado: os credores/emprestadores, 0s quais
buscam cada vez mais influenciar as decisdes qadi® cujos interesses geralmente estao
entre os mais refor¢cados e tutelados (STREECK, ,201127).

Além do que foi exposto, a auséncia de limite &diconsolidada da Unido deixa a
Republica Federativa do Brasil a margem do quea@icado em outros paises, que adotam
regras fiscais a limitar o déficit pablico e o andamento**

Deve ser mencionado o modelo da Unido Europei@nmato da qual o Tratado de
Maastricht estabelece um duplo controle para isgree um pais: controle tanto do déficit
(3% do PIB) quanto do endividamento bruto (60% dB).PApds o ingresso na Unido, o

Estado passa a se submeter ao Pacto pela Estdbdid&rescimento, segundo o qual os

4«44 algumas definicdes para regras fiscais. Asrahrangentes incluem as restrices para a atfiagdbdo
governo. Nesse sentido, regra fiscal € o conjuetagedtricdes para eu o governo realize despesasade
receitas e realize operacfes de crédito. Se adumtaessa definicdo, a Lei n® 4.320, ainda de 19648 sma
regra fiscal, pois ali se estabelecem regramentoa pealizacdo dessas atividades. Uma definicAs mai
condizente com o que tem sido modernamente engqi@dmno regra fiscal é, contudo, mais restritataFsa

de limites, usualmente numéricos e estabelecidosnpona legal, par ao gasto publico, para realzagé
operacdes de crédito e para o endividamento. Elatebjetivo explicito de assegurar o equilibrigamnentario
intertemporal do governo e evitar o crescimentdioon do setor publico” (LIMA, 2015, p. 245).

221



indicadores de qualidade fiscal devem ser manfi@dma manutengdo no bloco. Em caso de
desvio das metas e limites, é previsto um progrdenajuste no prazo de dez meses, cujo
descumprimento acarreta uma série de sancfes easdrmomo a restricdo ao crédito do
Banco de Investimentos da Europa, dentre outraddALIR015, p. 250). Cite-se também o

modelo adotado nos Estados Unidos. Desde 1990, fewas;as publicas estdo sujeitas a
limite de despesas e receitas (e ndo a limiteketieit e/ou de endividamento, como na Uni&o
Europeia), atraves ddudget Enforcement Act (BEA)IMA, 2015, p. 252).

Nesse contexto, diante da diminuicdo das receaiizegla do PIB e do consequente
aumento do endividamento no Brasil, foi apresentadocano de 2016, projeto de emenda a
Constituicdo com o objetivo de limitar os gastosngrios no Brasil (PEC n. 241/2016).
Chamado de Novo Regime Fiscal, propde alteracadatdalas Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCT), com o objetivo de, no prazovige anos, limitar as despesas primarias

no Brasil. Conforme a Exposi¢éo de Motivos:

1. Temos a honra de submeter a elevada considedacfossa Exceléncia
Proposta de Emenda a Constituicdo que visa cidove Regime fiscal no
ambito da Unido. Esse instrumento visa reverterhaorizonte de médio e
longo prazo, o quadro de agudo desequilibrio fisoaljue nos Ultimos anos
foi colocado o Governo Federal. 2. Faz-se necessdudanca de rumos nas
contas publicas, para que o Pais consiga, com er inegvidade possivel,
restabelecer a confianca na sustentabilidade diwsgya da divida publica. E
importante destacar que, dado o quadro de agudguitibrio fiscal que se
desenvolveu nos dltimos anos, esse instrumenteed@al para recolocar a
economia em trajetéria de crescimento, com gerdea®nda e empregos.
Corrigir o desequilibrio das contas publicas é oW necessaria para
retirar a economia brasileira da situacdo criticee ¢/ossa Exceléncia
recebeu ao assumir a Presidéncia da Republicao &nbito da Unido, a
deterioracdo do resultado primario nos ultimos agas culminara com a
geracao de um déficit de até R$170 bilhdes estesamoada a assuncéo de
obrigacdes, determinou aumento sem precedentetvida gublica federal.
De fato, a Divida Bruta do Governo Geral passolbtd&% do PIB, em
2013, para 67,5% do PIB em abril de 2016 e as giieg indicam que, se
nada for feito para conter essa espiral, o pataieaB0% do PIB sera
ultrapassado nos proximos anos. Note-se que, asto®nsequéncias desse
desarranjo fiscal, destacam-se os elevados préddodsco, a perda de
confianca dos agentes econdmicos e as altas taasod, que, por sua vez,
deprimem os investimentos e comprometeram a caguieide crescimento e
geracdo de empregos da economia. Dessa forma, gquées dar
sustentabilidade as despesas publicas ndo saaruenfisi mesmas, mas o
Gnico caminho para a recuperagéo da confiancasejt@duzira na volta do
crescimentd?®

!5 Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop maoistiegra;jsessionid=D7EC4919BB125AB3633DB2953
F85D273.proposicoesWebl?codteor=1468431&filenam€&=RPB1/2016 Acesso em: 24.06.2016.
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Mesmo sem abordar o mérito das medidas proposagseeventuais inconsisténcias
ou distorgOes, constata-se que, embora o aumenémdigidamento tenha sido apresentado
como um dos motivos a justificar tdo forte restrigdas despesas publicas, as despesas
financeiras néo estédo incluidas e ndo ha qualgquegatéo direta ao endividamento da Uni&o.
Em verdade, o endividamento publico apresenta-seocoma valvula de escape para o
custeio de despesas e atividades eventualmengbrgingidas pela alteracdo constitucional.

Embora tenha o mérito de estipular limite de despesata-se de proposta que se for
aprovada como foi enviada, representara mais uroduwypdade perdida de estabelecer os
limites ao endividamento da Unido, determinado g&bastituicdo brasileira (art. 52, VI),
desde sua redacao original, h& quase trinta anos.

Em resumo, sem limitacdo de despesas financeinagasicao de limites efetivos ao
endividamento da Unido, a proposta do assim charado Regime Fiscal reforcara uma
das mais graves distor¢des das financas publicasldiras: a omissao inconstitucional em
cumprir o comando de limitar o montante da dividasolidada (tanto a bruta quanto a

liquida) da Unido.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A obtencé&o de recursos atraves da geracao de givid@a passou a ter participacéo
consideravel no montante auferido pelos entesagstlesse modo, o crédito publico tornou-
se um modo regular de obtencao de receitas e masnebemento estrutural do Estado.

Contudo, o descontrole quanto ao endividamentoretearefeitos adversos nas
financas publicas, tais como: a reducdo do prodistoeconomia, 0 aumento da carga
tributaria, demanda por emissdo de moeda e acéwatuwde pressao inflacionaria, conflitos
entre geragoes, concentragcdo de renda, fuga daisgmra o exterior e a maior dificuldade
para conseguir novos créditos, em face do aumentiscb de inadimpléncia.

Assim, surge a necessidade de regras de contrgerdgido e da expansao da divida
publica por meio das chamadas regras fiscais. MsilBa Constituicdo de 1988 estabeleceu
restricdo do endividamento, que foram complemestaeta LRF. Esta, por sua vez, tentou
reforgar tal controle pelo estabelecimento de émas dividas dos entes federativos.

O artigo 30, I, da LRF estabeleceu reforcou o calnatonstitucional de limitacéo,
ao atribuir ao Presidente da Republica o devemdarsinhar ao Senado Federal proposta de

limites globais para a divida consolidada da Uei@los demais entes federativos.
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No entanto, embora a proposta tenha sido encamirdrad2000, até a presente data
o Senado Federal ndo deliberou sobre a matériamAssio ha limite global para o
endividamento consolidado da Unido. Existem apepgsas esparsas que nado suprem a
necessidade de limitacdo, como as previsdes na(e@ seu Anexo de Metas Fiscais) e 0 a
autorizacdo de despesa com o refinanciamento eocsenvico da divida previstos na LOA,
juntamente com a Resolucdo do Senado n. 48/200mpear limites (e condi¢cdes) para
operacdes de crédito e concessao de garantiasuerda Unido.

A omissdo abordada € inconstitucional e é gravegymor 1) viola o direito
fundamental a sustentabilidade da divida publiacarreta distorcbes nas finangas publicas,
com reflexos econdmicos, sociais e mesmo poliByoeforca odeficit democratico quanto
ao endividamento e ao servico da divida e 4) desdnancas brasileiras ainda mais expostas
aos riscos que justificaram o advento da LRF e@enmado que é praticado em outros paises,
0S quais possuem limites claro pardeficit orcamentario e/ou para o endividamento publico.

Por fim, ressalte-se que tal inércia legislativaedser sanada, de preferéncia pelo
proprio Senado Federal. Na persisténcia da omisisdera ser sanada pelo Poder Judiciario,
no caso pelo STF, seja no controle incidental @amaado de injuncdo, seja pela acéo direta

de inconstitucionalidade por omissao.
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