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CAPITULO 9
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SUMARIO: Introducio. 1 A natureza juridica dos empréstmos
publicos. 2 Orcamento e planejamento. 3 Equilibrio e operacdes
de crédito no aclo orcamentano. 3.1 Plano plunanual (PPA). 3.2
Lei de diretnzes orcamentanas (LDO). 33 Ler orcamentana

anual (LOA). Conclusio. Referéncias.
INTRDDUC}'LO

A figura de Geraldo Ataliba ¢ incontornavel no estudo do direito tributano
e financeiro no Brasil. Suas contnbuicoes, profundamente orientadas por uma
analise constitucional, permanecem atuais e de uma profundidade
impressionante, caracteristicas que permitem seu desdobramento em trabalhos
de geracoes de junistas por ele formadas e influenciadas.
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Geraldo Ataliba graduou-se em direito na Universidade de Sio Paulo e
obteve graus de livre-docente em direito tributario tanto na Universidade de
Sio Paulo (1963) quanto na Pontificia Universidade Catolica de Sio Paulo —
PUC/SP (1967), a partir das monografias “Natureza juridica da contribuicio de

s 204 2205

e “Sistema constitucional tributano™=, que também se tornaram

melhona
classicos do direito brasileiro. Também era livre-docente em direito
admimistrativo pela Universidade de Sio Paulo, com a tese “Normas gerais de
direito financeiro e o regime juridico das autarquias”™, de 1965~

Ja professor, sio conhecidas as historias de como se tornou Professor
Titular de Direito Tributario da PUC/SP em 1974 e Professor Titular de
Instituicdes de Direito da Universidade de Sio Paulo em 1984 | em acirrado
concurso no qual concorreu com o Professor Jose Eduardo Fana (que viria a se
tornar Professor Titular de Filosofia do Direito em 1998). Porém, uma parte
talvez esquecida de sua trajetona esta associada a um concurso em que ele nio
passou.

Era o ano de 1972 ¢ fo1 aberto concurso para a citedra de direito
financerro da Universidade de Sdo Paulo. Para o certame, Geraldo Ataliba
apresentou a tese “Empréstimos publicos e seu regime juridico”™ e concorreu
com ninguém menos que Antonio Roberto de Sampaio Dorna, que entregava
seu “Discriminacio de competéncia impositiva™=. Sampaio Déra se sagrou
vencedor, mas esse episodio nio prejudicou a amuzade entre os dois que, na
companhia de outros junstas, fundaram o Instituto de Direito Publico e
Empresarial (IDEPE) no ano de 1973, e deram inicio ao tradicional Congresso
Brasileiro de Direito Tributanio, que ocorre até os dias atuais.

Ainda sobre o concurso de 1972, € cunioso pensar que, nesse mMesmo ano,
Ataliba foi eleito reitor da PUC/SP, sucedendo a Oswaldo Aranha Bandeira de
Melo®™ e assumindo a postura de lider de uma das universidades mais
combatvas no Brasil.

Embora Ataliba nio tenha se tornado catedratico de direito financeiro da
USPE, sua tese se converteu em livro de mesmo nome publicado em 1973. De
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forma notavel, as reflexoes do autor encerraram um debate antigo sobre a
natureza juridica das operacoes de crédito no Brasil. Esse trabalho, partindo das
licoes amnda atuais sobre a natureza junidica dessas operacoes, objetiva analisar o
papel da regulacio sobre operacoes de crédito e a estrutura de planejamento
orcamentario brasileiro.

A 1deia do planejamento orcamentario esta diretamente associada a
disciplina juridica das operacoes de credito. Somente € possivel uma acao
planejada, estruturada em programas com objetivos & metas previamente
defimidos, em um ambiente de estabibdade que garanta seu fluxo de
financiamento ¢ a manutencio de compromuissos assumidos.

Empréstimos publicos, ou operacoes de crédito, sio modalidades de
obtencio de receita com impacto no passivo, © que, economicamernte,
representa o consumo de impostos futuros, fenomeno que ja foi designado
como “principio da equivaléncia ricardiana”, ou, “nio existe gasto publico sem
imposto ou calote, ontem, hoje ou amanhi™® O desequilibrio no nivel de
financiamento do Estado pode comprometer a solvibilidade em relacdo aos
compromussos assunudos e, com 1sso, sua capacidade de conduzir aquilo que
fol previamente planejado.

Com vistas a garantir a estabilidade orcamentana — e com 1sso a capacidade
de planejamento estatal — o ordenamento financeiro brasileiro estabeleceu um
conjunto de normas que lmitam a capacidade do Estado de contrair
empréstimos publicos. O presente artigo busca analisar as relacoes entre a
disciplina juridica do planejamento e das operacoes de credito no ordenamento
brasileiro.

1 ANATUREZA JURIDICA DOS EMPRESTIMOS PUBLICOS

A dinida publica pode ter como orgens: 1) uma condenacio sofnida pela
Fazenda Publica ou; 2) uma obrngacio assunuda com aqueles que entregam
capital ao Poder Publico. Este ultumo caso € uma situacio de empréstimo

publico ou operacio de crédito™.
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Por muito tempo se debateu a natureza juridica dos empréstimos publicos.
Uma prmeira corrente defendia que os empréstumos publicos eram uma
obrigacdo unilateral e autonoma de direito publico, e nio um contrato.

Essa corrente ndo reconhecia nos empréstimos publicos a natureza de
contrato, por entender que se tratava de uma obngacio cujos termos eram
umilateralmente fixados pelo Estado por meio de lei#= Na impossibilidade de o
credor mfluir nos termos da relacdo, esta parte da doutrina recusava o
reconhecimento da natureza contratual das operacoes de crédito, nas quais o
credor era o Estado.

O grande expoente desta doutrina € o argentino Luiz Mana Dragcu&, que
apontava para o fato de que o pagamento dos empréstimos publicos dependia
de um ato de soberamia dos governos nacionais para qualifica-los como um ato
juridico urulateral de direito publico.

Calcado na premissa do ato de soberama, Giuliani Fonrouge== e referendava
essa natureza de ato umilateral dos empréstimos publicos, ressaltando que eles
nio podem ser exigidos diretamente contra o patrimonio publico nos casos de
inadimpléncia, circunstancia que os diferencia dos contratos privados de mutuo.

Para essa parcela da doutrina, ao contrair um emprestimo publico, o credor
nio firmava um contrato de direito provado, pois o direito civil estaria
circunscrito as relacoes entre particulares. Diante da autoridade do Estado, a
obrigacdo criada assurmina o carater de ato administrativo, € ndo de um contrato
de mutuo. Na perspectiva brasileira, Sa Filho assim explicava as relacoes entre
particulares € Estado nos emprestimos publicos:

[.] o emprestmo € a operacio pela qual o Estado entrega aos
partlm_lls_res a titulo oneroso, um titulo de propriedade, dando direito a
percepcao de juros. Nesse senhdc:n o grande junsconsulto argentmno
Luiz Drago, ao sustentar a celebre doutrina que tomou o seu nome,
afirmava que o prestarmista nao adianta quaisquer somas sob a forma de

a5
iuunpy, mas apenas compra um titulo de renda, na bolsa

A doutnina que reconhecia a natureza de ato de soberania aos empréstimos
publicos estaria assentada em dois principais argumentos: a unilateralidade da
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obrigacao, cujos termos eram fixados em lei; e a impossibilidade de exigir o
cumprimento da obrigacdo contra o Estado, na medida em que o pagamento
dependerna de um ato de soberama.

Tais argumentos eram contrapostos por uma parcela significativa da
doutrina que reconhecia nos emprestimos publicos uma feicio mitidamente
contratual, passivel de exigencia contra o poder publico.

Em verdade, talvez a grande confusio doutrinania sobre a natureza dos
empréstimos publicos esteja no propro termo “contrato”, que POSSUL VArias
acepcoes no direito civil. Tomando contrato como negocio juridico no qual as
partes influem diretamente no estabelecimento das obrigacdes estabelecidas em
carater sinalagmatico, € possivel contestar a qualificacio dos empréstimos
publicos, que tem suas condicoes e termos estabelecidos em lei, como contrato.

Porém, € possivel qualificar como “contrato”™ uma relacdo juridica na qual a
mamnifestacdo de vontade das partes ¢ fundamental para o aperfeicoamento do
vinculo juridico. Nesse contexto, trata-se de um contrato administrativo, no
qual “a vontade das partes contratantes deve se submeter a um regime especial
de direito publico™ (traducio livre)*-.

Nesse contexto, ¢ possivel entender, como propée Henn Laufenburger™-,
que os empréstimos publicos sio uma espécie de contrato de adesdo, cujos
termos e condicoes sdo fixados em lein A manifestacio de vontade da
contraparte privada ¢ elemento fundamental para o nasamento do wvinculo
juridico de direito publico™®.

Amilcar Aratjo Falcio®® assentava, categoricamente, que os emprestimos
publicos sdo passiveis de exigencia contra o Estado no caso de inadimpléncia, a
partir dos instrumentos estabelecidos pelo direito interno e internacional.

Para além dos autores supracitados, a natureza contratual dos empréstimos
publicos era defendida por outros jurstas brasileiros™®. Porém, o grande
impacto da obra de Geraldo Ataliba for o de pacaficar a questio. Apds a
publicacio de “Emprestimos publicos e seu regime junidico™, nao se venficam
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grandes discussoes na doutnina sobre a naturcza juridica do instituto. Sua
posicio sobre a natureza contratual ¢, como lhe era tipico, contundente:

Sendo o empréstimo de dinheiro essencialmente um contrato, e sendo
esta ficura informada pelo principio da autonomua da vontade, 2
Lberdade de contratar € absolutamente impostergavel para configuracio
do instituto do crédito publico, por qualquer de suas formas Este
principio € informador da teona do crédito, no direito em geral. Ha de
estar presente em qualquer relacdo jundica desta natureza, seja ela regida

pelo direito publico, seja pelo direito privado®™=.

A obra de Ataliba também contribumun para outro aspecto relevante:
diferenciar os regimes juridicos aplicaveis aos empreéstimos voluntarios e
compulsonios. Sob a perspectiva da cieéncia das financas, o crédito publico “da
ao Estado o poder ou a faculdade de dispor do capital alheio, 1sto €, do
empreéstimo, mediante promessa de reembolso”™=. Considerando que o cariter
compulsorio ou niao do empréstimo nio muda o fato de que o dinherro
coletado deve ser devolwido, na doutrina de direito financeiro ndo era raro que
os empreéstimos compulsonios e facultativos fossem tratados como operacoes

A5,
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juridicamente semelhantes=.

Foi intenso o debate sobre a natureza juridica especifica dos empréstimos
compulsornios que, a diferenca dos contratuais, nao dependiam da mamfestacio
de vontade do tomador para a configuracio do vinculo juridico obngacional

oy
s i

No Brasil, autores como Alcides Jorge Costa™* e Amilcar de Aratjo Falcio™
foram fundamentais para sedimentar o carater tnbutirio dos empréstimos
compulsornios, caracteristica que obrigava o Estado Brasileiro a obedecer as
garantias € aos limites constitucionals impostos ao poder de tributar.

Ao tratar do tema no direito financeiro, a obra de Geraldo Ataliba tem o
importante papel de eliminar conjecturas tipicas da ciéncia das financas para
buscar a real natureza juridica do instituto, o que exigia a exclusio dos
emprestimos compulsorios, obngacoes tnbutanas ex /ege, da disaplina aplicavel
aos empréstimos publicos, obrigacdes de natureza contratual baseadas na
autonorma da vontade. Em suas palavras:
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[.] 2 cogitacio jundica interessa o regmme jundico dos institutos
estudados. Se o regme do emprestimo compulsorio € visceralmente
dessemelhante daquele dos emprestimos propriamente ditos, os
contratuais, os temas nao se confundem nem podem ser tratados — sob
tal perspectrva — conjuntamente.

Estas afirmacdes estio a ewidenciar que o chamado empréstimo
compulsorio nioc € “emprestmo”. E gque a2 compulsoriedade €
excludente do carater contratual da relacio, o que nega a autonomua da
vontade®.

A ciéncia se constrol sobre os ombros de gigantes. No umbral de obras
como “Empréstmos publicos e seu regime jundico”, de Geraldo Ataliba,
geracoes de tabutarnistas e financistas escoraram suas construcoes doutrinarias.
Atualmente, ha certa tranquilidade sobre a natureza juridica dos empréstimos
publicos, que podem ser concertuados como:

[.] uma especie de mutuo, isto €, um negocio jundico consistente na
transferencia de propriedade de uma coisa fungivel por parte do
mutuante (prestarrusta) ao mutuario (tomador), com a obrizacio de que

este restitua aquele o que recebeu em coisa do mesmo genero, qualidade
e quantidade, observados os termos do acordo firmado entre as

-

partes==.

Embora Ataliba tenha se dedicado a descrever, ammide, o regime juridico
aplicavel aos empréstimos publicos na época da publicacao da obra, um ponto
em relacio ao qual ainda ha muito espaco para desenvolvimento esta ligado as
conexoes entre emprestumos publicos e as normas que disciplinam o
planejamento orcamentario. Longe de ser uma onussao, trata-se de um impulso.
Um novo horizonte de estudos que pode ser desenvolvido a partir das pegadas
do mestre.

A contracio de empréstimos publicos pelo Estado nio €, necessaniamente,
negativa. A aplicacio de recursos provementes de operacoes de crédito em
investimentos tem o potencial de gerar divisas no futuro, suficientes para fazer
frente ao passivo gerado. Nesta linha, “o endividamento s0 ndo se constitz em
onus propramente dito para o pais, desde que o empréstimo tenha capacidade

L )]

para gerar divisas para reembolsar os compror:rﬁssos assumudos ==,
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Porém, em razio do potencial danoso desse instrumento em relacio a
saude orcamentana do Estado, o estudo da relacio entre empréstimos pubicos
e planejamento, especificamente, sobre a regulacdo juridica das operacoes de
credito, revela-se pertinente.

2 ORCAMENTO E PLANEJAMENTO

O constitucionalismo moderno emergiu como consequéncia de uma
alteracdo no paradigma de legalidade, no qual o direito limita o exercicio do
poder estatal. Nesse contexto, as constituicdes modernas tem carater: 1)
constifutivo em relacao ao direito, sendo a urmica fonte do poder estatal; 2)
compreensivo, estabelecendo um conjunto de normas que abrange todos os
aspectos da funcio estatal, e; 3) waiversal, pois ndo exclul ninguém de seu

230

alcance==—,

Esse paradigma de legalidade constitucionalista reflete diretamente no
orcamento, tomado como mnstrumento que regula o exercicio do poder no
Estado de Direito. No modelo atual, no qual a supremacia da constiticio
derrva da representatividade popular (superados paradigmas anteriores, nos
quais a legitinmdade estava assentada no poder do monarca), a le1 do orcamento
reflete um prncipio de legalidade matenal, figurando o orcamento como pedra
angular na relacio entre os poderes do Estado™.

Para além das relacdes entre os poderes dentro do Estado, a legalidade
orcamentaria, como expressao do prncipio do consentimento que vai alem de
uma autonzacio para gastar, conferida pelo parlamento, representa um
verdadeiro instrumento de conhecimento e analise da atvidade financeira como
um todo, compreende a importante funcio de definir o volume de gastos
publicos €, com 1550, a regulacdo da pressdo trbutana global que sera imposta
aos cidadios™®. Nesse contexto, compreender o orcamento como lei &€
compreender sua importincia como instrumento de equilibrio, tanto nas
relacoes institucionals quanto na relacio entre estado e adadios, que serdo

chamados a financiar a atuacdo estatal.
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As regras constitucionais especificas da atividade financeira representam
um nstrumental para balizar o exercicio do poder estatal. Em razdo de sua
grande influéncia nos sistemas economicos ¢ politicos, a constituicio financeira
¢ aberta a um pluralismo de concepcoes. Ostenta, portanto, uma neutralidade
ideologica necessina ao desempenho desta funcio institucional®®,

A constituicio financeira material, na atualidade, ¢ formada por um
conjunto de regras, garantias e prncipios, todos relativos a atividade financeira
do Estade, voltados a linutar a discricionanedade no exercicio do poder
estatal®®. Ha, portanto, uma relacio de condicionamento reciproco entre as

235

funcoes estatais=.

A partir da constitiicdo financeira, pensar legalidade e orcamento implica a
necessidade de superar uma ideia de orcamento como ler formal {ou ato
condicio), paradigma lhmitante que por muuto tempo influenciou o direito
financeiro.

Essa 1deia de ler orcamentana despida de normatividade tem ongem em
um momento historico especifico, no qual Paul Laband, teonizando a legalidade
Orcamentaria prussiana €m Uma perspectiva positivista estrita, buscava isolar o
direito da politica=.

Contudo, € importante ponderar que este entendimento tem um lugar e
tempo histonico especificos, tendo sido gestado no contexto de uma
constitiucdo prussiana, que reconhecia como fonte constituinte onginaria o
principio monarquico. Naquele contexto, ante a auséncia de uma ideia de
soberama popular como fundamento de lemitimidade do poder legislativo para
limitar a atuacdo da coroa, titular absoluta do poder executivo, seria impossivel
pensar o orcamento com uma normatividade forte ao ponto de condicionar a
escolha na aplicacio dos recursos publicos. Tal condicio afetou diretamente a
forma como se passou a compreender o orcamento™ e o propro direito

234

financeiro™==,.

Na atualidade, com a superacio do principio mMonarquico € Com o©
reconhecimento da soberama popular como verdadeira fonte do poder, o
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prncipio do consentimento, prncipalmente em relacio as despesas, emerge
como legitimador do orcamento e mstrumento de equilibrio na relacio entre os
poderes estatais. Nesse novo modelo, ha que se compreender a necessidade de
autorizacido orcamentaria ndo como uma excecio, mas como regra primordial e
originaria na atribuicio do poder para gerir o patrimonio estatal. Dessa forma, a
lei do orcamento € um mstrumento ntegral, que nio dissocia a aprovacao e a
previsdo de receitas e despesas, alterando tanto o direito objetivo, como nova
norma mntegrante do sistema, como o direito subjetivo dos cidaddos impactados

239

pela atuacdo estatal como um todo

Pensar o orcamento como ler matenal, impacta na forma como devem ser
compreendidas as relacoes entre executivo e legislativo no Brasil. Pensar que a
Constituicio de 1988 outorgou competéncia para que o Poder Executivo
elabore o projeto de ler orcamentaria sujeito a aprovacio do Poder Legislatvo
nio ¢ reconhecer a submuissdo da casa de leis 2 vontade do titular da pasta
executiva, mas aceitar que a soberama popular mvestida na representacao
parlamentar tem o poder de defimir, efetrvamente, o destino dos recursos
publicos. Assim, o processo orcamentario em um contexto de orgamento como
lei matenial converte-se em verdadeiro imnstrumento de controle popular,

exercido pelo poder legislativo em um sistema representativo‘—'”.

Nesse contexto de orcamento como instrumento que medeia as relacoes
entre “poderes” do estado, € importante construir o conceito de planejamento
como estruturante das chamadas “financas funcionais™, ou seja, representa um
mvel de mnstitucionalizacio, no qual sdo eleitas medidas e objetivos como
proridades para a execucio do orcamento. A atividade do poder legislativo no
processo orcamentano, muto do mais do que um eclemento de protecio dos
direitos subjetivos dos cidadidos, revela-se como um mstrumento que viabiliza a
participacio no processo de eleicio das prioridades®,

O planejamento € um mstrumento que viabiliza o controle do exercicio do
poder, ao limtar o espaco da liberdade de escolha do poder politico nos
campos regulados™. Ao expor as prioridades, vinculantes 4 atuacio do poder
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publico, como precomiza o art. 174 da CE o plano estabelece os linuites da
motivacio do agir do administrador publico. Na hipotese de desenvolvimento
de uma politica que se afasta das prioridades eleitas no plano, estar-se-1a diante

de um abuso de poder.

Contudo, a eleicio de pnoondades consubstanciada nos planos, nio
representa uma escolha fechada, que mura em objetrivos especificos que, se nio
atingidos, acarretariam sanciao para o admumstrador. O plano ¢ uma aposta,
decisio que considera fatores controlaveis e nio controlavers. Assumur esta
postura importa “substituir o calculo deternunistico pelo calculo interativo € a

fundamentacio de apostas em contextos explicitos”.

Pensar o orcamento como aposta ndo significa a impossibilidade de
controle dos resultados. Mwto pelo contrario. Significa a necessidade de
fundamentar previamente as escolhas e contextos que amparam o plano para
que, ao final ou mesmo durante sua execucio, seja possivel avaliar os resultados
obtidos e, eventualmente, promover as necessarias correcoes de rumo.

O orcamento € um dos mstrumentos para a operacionalizacio do plano.
Por meio do processo orcamental, tomado como o “plano de governo
juﬁd.icizadﬂ”,ﬁ os objetivos e metas a serem atingidos com o plano ganham
forma de mnstrumentos de politica fiscal.

No contexto do ciclo orcamentario, o planejamento atua como
INstrumento que:

[.] deve demonstrar a necessiria coeréncia entre © programa Que se
pretende implementar € os objetrvos e as metas estabelecidos para a
Administracio publica como um todo, consubstanciados no PPA;
explicitar 2 coordenacao entre a mmplementacao do programa de
transacdo e o atmgmento das metas que regem o sistema de equilibrio
da LDO; e possibilitar o adequado dimensionamento dos custos do
programa, representados pelo montante da renuncia efetuada, na

LOA =
O Plano Plurianual € um dos instrumentos que pode ser utilizado para
viabilizar a acio planejada. Por meio dele, ¢ possivel estabelecer a coerencia
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entre os objetivos e metas, pretendidas com deterrmmnados programas, com
aqueles estabelecidos para a administracio como um todo.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias € outro instrumento que viabiliza a
implementacio do plano, sem que com isso sejam afetados os parametros de
equilibrio estabelecidos. Nessa linha, a coordenacio entre o plano e as metas de
equilibrio estabelecidas na LDO também revelam um importante aspecto da
fundamentacio do planejamento.

No que tange a Lei Orcamentania Anual, o planejamento wiabiliza um
julgamento sobre a intensidade e a natureza das acoes que serao implementadas
por meio do orcamento. Nessa linha, o planejamento prévio possibilita um
mivel de dimensionabilidade do impacto das acoes pretendidas no orcamento
anual.

Ao final, quer-se defender que o planejamento das acoes estatais, como
cleicio de objetivos e melos, passa, necessariamente, pela necessidade de
inclusio destes no processo orcamentano. Essa consideracdo das acoes em face
do orcamento integra a justificacio do planejamento e possibilita o controle da
atividade administrativa,

Orcamento e planejamento sio conceitos absolutamente imbricados. Um
planejamento eficaz somente podera se desenvolver no contexto de um
orcamento equilibrado. Como sera detalhado a seguir, o equilibrio no ciclo
orcamentario, entre outros aspectos, ¢ um prncipio buscado por um conjunto
de regras que regulam a capacidade do estado de contrair operacoes de crédito.

3 EQUILIBRIO E OPERACOES DE CREDITO NO CICLO
ORCAMENTARIO

Geraldo Ataliba defendia que o “equilibrio orcamentario nio € um
principio juridico constitucional. Nenhuma exigéncia expressa ou implicita do
nosso sistema constitucional exige que nossos orcamentos  sejam

equilibrado 57 21
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E possivel pensar o equlibrio financeiro ndo como um principio juridico
propriamente dito, mas como uma espécie de norma pmgramﬁtica um 1deal a
ser atingido na gestara das financas pubh::as que val da elaboracdo das leis
orcamentarias até a execucio do orcamento. =

Contudo, esta interpretacio do equilibmo fragiliza sua juridicidade, em
especial, no que tange ao fundamental papel deste como mstrumento que
viabiliza o planejamento da acdo estatal e, com isso, o controle das contas
publicas.

Como demonstrado na obra cldssica de Mateo Kaufmann™ o orcamento é
um veiculo de planejamento da atuacio do Estado como um todo, sobre a
economia, transcendendo a funcio classica de instrumento contibil. Nesse
contexto, equilibrio € muito mais do que uma ideia “convernente” e passa a ser
um mstrumento para a gestio orcamentarna.

Porém, o equilibrio que configura o planejamento estatal nao € o equilibrio
classico, mstrumentalizado por regras que garantem que despesas nao
superaram as receitas, mas um equilibrio ciclico, identificado em um peniodo de
tempo.** Pensar em um Eth'bﬂr:: ciclico tem o objetivo de garantir um ideal de
samdade das contas pub]_tcas.— Note-se, pois, que o equilibrio, aliado ao
planejamento, ¢ muito mais que um ideal, convertendo-se em ferramenta para o
atingimento da samdade nas contas orcamentarias.

A impc:mrtﬁncia do equilibr:ic: orcamental nido passa despercebida a Jodo
Ricardo Catarino™= , que faz remissdo aos recentes acordos firmados no nivel da
Umnido BEuropeia que buscam, por meio de uma série de controles financeiros,
induzir uma maior samdade ao estabelecer patamares “sustentaveis” de divida
publica.

Esta busca por uma maior estabilidade, por meio de mecamsmos que

=

o

permitem vedar o defice excessivo™, esta diretamente relacionada a
necessidade de promocio da sustentabilidade ﬁscal.

'h

No contexto de um estado _
considerar uma reabilitacio no papel do :::-ﬂ;amentc:- na definicio dos rumos e
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das cargas impostas a sociedade, contexto no qual ¢ fundamental compreender
a importancia do equilibrio orcamental.

Sustentabilidade, como garantia de que a sociedade possa se desenvolver
sem que com 1550 comprometa as futuras geracoes, somente pode ser atingida
por meio de um planejamento que estabeleca objetivos e metas que devem ser
atingidos, com a avaliacio dos melos propostos para tanto, e assium, encontre
um equilibrio ciclico entre receitas e despesas.

Portanto, ¢ relevante que o equilibno seja compreendido junidicamente
como poncipio. Desta forma, orgaos de controle podenam também
compreender seu papel como instituicoes que induzem praticas e adocdo dos
instrumentos necessarios para admissio de uma atuacio estatal equilibrada no
campo das financas publicas™.

As operacoes de crédito sio um dos aspectos da atividade financeira do
estado que pode afetar o equilibrio das financas publicas. Com wistas a
promover um orcamento equilibrado, o ordenamento brasileiro previu uma
série de regras para linutar a capacidade de endmidamento do Estado no
contexto do ciclo das leis orcamentinas.

3.1 PLANO PLURIANUAL (PPA)

A Constitmicio Federal nio estabelece uma relacio direta entre PPA e a
disciplina juridica das operacoes de crédito no Brasil. O texto constitucional se
limuta, no art. 163, § 1% a enunciar que “a le1 que mstituir o Plano Plunianual
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracio publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relattvas aos programas de duracio continuada®. O
paragrafo quarto do mesmo artigo preve a necessidade de coordenacio entre os
planos e programas nacionais ¢ o PPA.

Contudo, apesar de laconica, a previsio constitucional diretamente
associada ao planejamento das acdes estatats, atinge indiretamente dois pontos
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sensiveis na disciplina do endividamento publico: despesas de capital e os
objetivos e metas da adnumistracio como um todo.

No que tange as despesas de capital, a propra constituicio veda, como
regra, a realizacdo de operacdes de crédito em montantes que excedam a
quantia das despesas de capital, naquilo que se denomina como “regra de ouro
das financas publicas™ (art. 167, mcaso III, da CF). Ao estabelecer a
obrnigatoriedade do Plano Plunanual contemplar os linutes para a realizacdo das
despesas de capital, indiretamente, a Constituicio esta estabelecendo um lLimite
a capacidade de o Estado realizar operacoes de crédito.

No que tange aos objetivos € metas da admunistracio como um todo,
como destaca José Mauricio Cont, = o “PPA ¢ o prncipal instrumento
constitucional voltado a resultados, estabelecendo os fins (no sentido de
alteracoes desejadas na realidade)”.

Para pensar em resultados e fins € importante considerar os recursos
disp-::}rﬁvﬁis e o mivel de endiidamento a que esta submetido o Estado. Como
averbam Jc::-sé Mauricio Conti e Gabniel Ln:::uchagin:

O poncipal  instrumento  de  planejamento  orcamentario  da
adrministracio pubhca € o Plano Plunamual — PPA, que tem sido

historicamente omisso nas guestoes relacionadas a divida publica, como
se pode constatar, omissoes €33as gue agravam sobremaneira a questio
do planejamento na gestdo da divida publica. E cabe ao PPA dispor

sobre as diretrizes, objetivos e metas da adnunistracio publica para as

despesas de capital e outras delas decorrentes (CE art. 165, § 19, entre
as quais deveriam estar as despesas com amortizacao da dﬁjda pubh-::a
(Ler n. 4.320/64, art. 13), trazendo clareza e transparencia sobre esses

S—

gastos, e submetendo-os 2o controle financeiro mstitucional e social ==

Dada sua importancia, ¢ fundamental que o Plano Plurianual estabeleca os
objetivos e metas associados a evolucdo da drvida publica. No Plano Plunanual
de 2016 a 2019 (Lei n. 13.249/2016), um dos objetivos (1093) é “aprimorar a
gestio de receitas € despesas para garantir o equilibrio fiscal”. Nesse contexto,
eram previstas imciativas como “037S - Aprmoramento da gestio do
endvidamento publico e gestio de haveres da Umado™ e 057U — Mimumizacio
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dos custos da drvida publica federal, mantendo seus nscos em nivels
prudenciais™. O PPA vigente (Lei n® 13.971/2019) traz o equilibrio das contas
publicas como uma de suas diretrizes (art. 3, mnciso V). Contudo, ndo ha, no
atual instrumento, objetivos ou inciativas sobre a gestio ou limites para o
endividamento.

Entre AVANCOS € reftrocessos, esse instrumento SEgUE COmo ma ferramenta
de planejamento subaproveitada, na gestido orcamentana das operacoes de
credito.

3.2 LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO)

A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO — no sistema orcamentario
brasileiro, tem o papel fundamental de wiabilizar a influéncia do poder
legislativo na elaboracio do orcamento anual. Assim como ocorre no sistema
frances, no qual a primeira parte do orcamento € votada pelo legislativo para
estabelecer os parimetros e limites gerais para a elaboracio do orcamento, = a
LDO estabelece parametros dentro dos quais a competencia do legislativo para

elaborar o projeto de let orcamentaria sera exercida.

Na Constituicio Federal, a disciplina da LDO prevista no art. 163, § 2° a
coloca como um mnstrumento de conexio entre o PPA e a LOA. Contudo, ao
fazer referéncia 4 necessidade de eleicio dos objetivos e metas para o
orcamento subsequente, incluindo para as despesas de capital, assim como o
PPA, a LDO dispoe indiretamente sobre a capacidade de o estado de contrair
receitas de capital €, nesse contexto, endrridar-se.

As funcoes da LDO foram expandidas pela Ler de Responsabilidade Fiscal,
que converteu esse mstrumento orcamentanio em uma verdadeira peca de
equilibrio fiscal (art. 4°). Com a cracio do chamado “Anexo de Metas Fiscais™,

foi estabelecido um verdadeiro fiel para a analise da saude fiscal dos entes
federativos.
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Entre os temas regulados pelo Anexo de Metas Fiscais esta o nivel global
de endrmdamento e a necessidade de previsio dos resultados pomano e
nominal para o exercicio financeiro. Na fixacio dos elementos desse anexo esta
o prncipal instrumento de participacdo do legislativo no planejamento, em
relacdo as operacoes de credito.

A participacdo do Poder Legislatvo no p]anem.menm da divida publica
hoje praticamente se restnnge a aprovacao, na Le: de Diretrzes
Orcamentanias, da meta anual de resultado nonunal e primario da divida
publica para o exzercicio seguinte e os dois subsequentes, tal como
previsto no art. 47, §§ 1% e 2% II da Lei de Responsabihdade Fiscal (LC
101,/2000). WV z.l-ares esses (ue nao pc:-derac:- mais ser objeto de
deliberacio peln Poder Legislatrvo por ocasido da apreciacio do prmem
de le1 orcamentaria, em face da vedacdo constitucional do art. 166, §

I1. b (*As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos pr-:::].emﬂ
que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso indiquem os
recursos necessanos, admutidos apenas os provementes de anulacio de
despesa, excluidas as que incidam sobre servico da drida™). Embora
essa decisdo seja de suma importancia, torna-la uma das poucas em que
o Poder Legislativo tenha participacio € apequenar o aspecto
democratico das decisdes em maténa de endividamento publico. ™

Os resultados primanio e nominal sio instrumentos para a venficacio da
solvibiidade do ente em relacdo as operacoes de crédito ja contraidas. Por meio
deles fica claro o mivel de “esforco fiscal” que esta sendo realizado frente as
operacoes de credito.

Todo esse conjunto de regras sobre operacdes de crédito na LDO busca
garantir que, na elaboracio do orcamento anual, considere-se o endividamento
como fator que pode atingir a realizacio daquilo que se planeja com o
orcamento. Somente € possivel fixar um montante de despesa, partindo de uma
previsio de receitas, se forem considerados os impactos dos encargos das
operacoes de crédito passadas, € a capacidade de realizar outras sem que com
1550 se€ comprometa a capacidade de cumprir 0s COmMpPromissos.
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3.3 LEI ORCAMENTARIA ANUAL (LOA)

A  Constiticio Federal determina que a LOA devera dispor,
exclusrvamente, sobre prewvisio de receitas, fixacio de despesas, creditos
suplementares € autorizacio para operacoes de crédito (art. 165, § 8%). Em
relacao a Ler Orcamentaria Anual, cabe destacar que esta € o instrumento, por
exceléncia, de autorizacio do endrvidamento.

Como ja mencionado, o montante das despesas de capital € um limite para
a realizacdo de operacoes de credito. Essa barreira busca evitar que as chamadas
“receitas de capital” sejam utibzadas para fazer frente a despesas correntes, o
que compromete a sustentabilidade financeira do ente.

Tal barreira ¢ tio relevante que, caso seja necessario aprovar operacoes de
credito em montante superior as despesas de capital, sera necessaria autorzacio
do Poder Legislativo por maiona absoluta, mediante créditos suplementares ou
especiats (art. 167, inciso III).

A necessidade de autorizacio orcamentaria das operacdes de credito,
diferente dos limtes globais da LDO, permite um controle mais especifico em
relacio a capacidade de endmidamento do ente. Por meio dele, o Poder
Legislativo pode controlar a competencia do executivo de endividar-se e, com
1sso, comprometer receitas futuras com o pagamento destas operacoes de
creédito,

A regra da autorizacdo prévia combinada com a competéncia exclusiva do
Poder Executivo em maténia orcamentaria impoe ao gestor a necessidade de,
previamente, prever quals operacoes serio contraidas no curso do exercicio
financeiro seguinte para a realizacio dos objetivos que se pretende atingir.
Nesse contexto, induz uma atuacao planejada da admunistracio.

Também ¢ importante destacar que a competéncia do Senado para fixar
hrmutes globais para operacoes de credito € um importante mstrumento de
planejamento das acoes estatais. Como explicam Gabnel Lochagin e Juliana
Domngues:
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A “regra de ouro” apresenta critérios para o controle do fluzo do
endividamento, isto €, da contratacio de divida nova. Encontram-se na
Constituicio, no entanto, tambem regras de lirmitacdo do estogue, com a
previsio de tetos mawimos para o montante da divida publica e
operacoes de credito a serem estabelecidos por Resolucio do Senado
Federal, nos termos do inciso VII do artigo 52 %

A cnacdo de limites e condicdes para o endimidamento dos entes pelo
Senado Federal — atualmente fixados apenas para Estados e Murcipios —
revela-se como um importante vetor para inducio de boas praticas na gestio da
divida publica.

Na perspectiva da LOA, os limites de endmidamento condicionam
diretamente a eclaboracio da proposta orcamentiria anual, estabelecendo
parametros diretos para o controle da receita e, com isso, das despesas
previstas. No caso de um ente endiidado, por exemplo, o limite global pode
impedir que a criacio de uma receita ficticia, baseada na autorizacio de
operacdo de crédito futura, seja mcluida no orcamento com o objetivo de
aumentar de maneira irreal as dotacoes orcamentarias para acomodacao de
demandas politicas.

CONCLUSAO

Revisitar a obra de Geraldo Ataliba ¢ sempre um convite a reflexdo e a
criacio. Suas marcas deixadas na obra “Empreéstimos publicos ¢ seu regime
juridico™ seguem orentando e instigando pesquisas € novas propostas
concertuais.

Em relacdo ao objeto especifico deste estudo, a primeira conclusdo € que o
conjunto de regras sobre operacoes de credito no ciclo orcamentarno viabiliza o
planejamento, garantindo a sustentabibdade das financas publicas como um
todo.

No contexto do PPA, ao determunar a necessidade de estabelecimento de
objetivos € metas para a admunistracdo, € necessario que estas abranjam tambem
as operacoes de credito, considerando seu impacto nas financas publicas.
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Também ao dispor sobre as despesas de capital, essa norma orcamentaria influ
no nivel de endividamento futuro, considerando que estas sdo o limite para a
contracdo das operacoes de crédito.

A disciplina da LDO sobre operaces de credito wiabiliza um controle em
relacio ao volume destas e as receitas propras do Estado. Por meio desse
conjunto de regras, busca-se garantir o equilibrio e, com isso, wabilizar a
realizacio dos objetivos e metas pretendidos pela administracio.

Em relacdo a LOA, a autorizacio especifica garante mais uma barreira, que
obriga o admimistrador a incluir as operacoes de crédito no contexto do
planejamento orcamentario como um todo.
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