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RESUMO

Este trabalho intenta compreender o tratamento dispensado a divida publica pelo ordenamento
juridico pétrio, objetivando responder a questdo de qual o tratamento constitucional e legal
ofertado a divida publica. Procurou-se investigar se hd uma relacdo protecionista ao pagamento
da divida, com base na hip6tese de que ha uma protecdo tanto em nivel constitucional quanto
legal. Para responder ao problema de pesquisa, utilizou-se 0 método dedutivo, a partir da analise
de variadas obras doutrinarias. O tema foi analisado de maneira critica e articulada ao interesse
publico. Para tanto, buscou-se oferecer uma compreenséo sobre a definicdo normativa da divida
e sua evolugdo historica no contexto brasileiro e, posteriormente, analisaram-se as implicacfes
da protecdo ao servico da divida publica, sobretudo no que toca ao deslocamento de recursos
financeiros pablicos que poderiam ser empregados no atendimento de demandas sociais para o
servigo da divida. Chegou-se a conclusdo de que ha uma robusta prote¢do ao pagamento do
servico da divida, tanto no &mbito da Constituicdo Federal de 1988 quanto na esfera legal. Tal
protecdo constitui uma verdadeira blindagem a proteger o pagamento da divida tanto no
momento de elaboracdo da lei orcamentaria quanto no momento da execucdo orgamentaria,
afastando-o da possibilidade de contingenciamento. Assim, evidenciou-se uma situagéo
alarmante: as prioridades sociais foram relegadas ao segundo plano, enquanto se prioriza o
pagamento aos credores da divida.

Palavras-chave: divida publica; protecdo ao pagamento da divida; protecdo constitucional,
protecéo legal.



ABSTRACT

This study aims to comprehend the treatment afforded to public debt by the domestic legal
framework, seeking to answer the question of what constitutional and legal treatment is offered
to public debt. An investigation was conducted to determine whether there is a protectionist
relationship in favor of debt payment, based on the hypothesis that protection exists at both
constitutional and legal levels. To address the research problem, a deductive method was
employed, drawing on the analysis of various doctrinal works. The theme was critically
analyzed and articulated with public interest. To this end, an understanding of the normative
definition of debt and its historical evolution in the Brazilian context was provided, followed
by an analysis of the implications of protecting public debt service, particularly regarding the
displacement of public financial resources that could be employed to meet social demands for
debt service. The conclusion reached is that there is robust protection for debt service payment,
both within the 1988 Federal Constitution and in the legal sphere. Such protection constitutes a
veritable shield safeguarding debt payment during both budget preparation and execution,
precluding contingency measures. Thus, an alarming situation has been revealed: social
priorities have been relegated to secondary status, while creditor debt payment is prioritized.

Keywords: public debt; debt payment protection; constitutional protection; legal protection.
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1. INTRODUCAO

Tratar sobre a divida publica brasileira constitui-se em verdadeiro desafio, seja pela
interdisciplinaridade pertinente a tematica, abrangendo aspectos do campo da Economia, do
Direito e da Politica, seja pela falta de transparéncia no que concerne a difusdo de informacGes
sobre a divida. Um exemplo dessa auséncia de transparéncia reside no fato de néo se publicizar

guem sdo os credores da divida.

Observa-se que a grande midia ndo adota uma postura critica diante da divida pablica,
deixando a populagdo desinformada sobre suas implicaces econdmicas e sociais. Além disso,
a matéria é tratada superficialmente pelos veiculos de comunicacdo. Outro desafio € a

bibliografia diminuta sobre o tema.

Encarando o desafio, dentre a multiplicidade de aspectos que abrangem o estudo da
divida publica, o presente trabalho buscard compreender a sua relagdo com o ordenamento
juridico brasileiro, mais especificamente o tratamento constitucional e legal destinado a divida.
Assim, buscar-se-a responder as seguintes questdes: qual o tratamento juridico dispensado a
divida publica? A Constituicdo protege o pagamento do servico da divida? E a legislacédo

infraconstitucional, protege de igual modo?

O tema em questdo é de extrema importancia, tendo em vista representar a divida publica
um significativo escoamento de dinheiro publico, especialmente com o pagamento de juros.
Este dinheiro poderia ser utilizado para as mais diversas necessidades publicas, contudo é
vertido ao servico da divida, sem maiores debates e discussdes, seja em ambito politico, pelos
parlamentares e chefes do Executivo, nas vérias esferas, eleitos para atuar em defesa do
interesse publico, seja no seio da propria sociedade, que segue alheia a tdo importante tema, que

afeta os destinos do pais e de seu préprio povo.

Este trabalho buscarad contribuir para a compreensdo sobre a divida pablica. Assim,
expora os principais conceitos atinentes a divida, buscando entender os principais marcos
historicos de sua evolucdo até os dias atuais, bem como respondera a questdo de se ha uma
efetiva protecdo constitucional e legal ao pagamento da divida publica e quais as implicacdes
dessa protecdo. Parte-se da hipdtese de que hd uma efetiva protecdo constitucional e
infraconstitucional. Para que se alcancem os fins almejados utilizar-se-4 o0 método dedutivo,

lastreado numa variada fonte bibliogréfica.



Cumprindo os propositos do presente trabalho, no primeiro capitulo sera evidenciada a
definicdo normativa da divida publica, bem como os principais conceitos atinentes ao tema.
Intenta-se ainda compreender como se opera a gestdo da divida publica, sua origem e os

principais marcos de sua evolugédo, chegando-se aos dias atuais.

No capitulo seguinte, aborda-se o tratamento constitucional dispensado a divida,
objetivando responder as perguntas norteadoras deste trabalho e averiguando a protecédo
constitucional ao servico da divida publica. Ademais, investiga-se a protecao
infraconstitucional, especialmente no que concerne as disposi¢oes da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000).

Por fim, no terceiro e Ultimo capitulo serdo investigadas as implicacGes or¢camentarias e
sociais da protecao constitucional e legal ao servico da divida. Para tanto, inicialmente, discutir-
se-a a relevancia do direito financeiro quanto ao estudo da atividade financeira estatal. Na
sequéncia, serd analisada a divida como despesa publica e a importancia do orgcamento como
concretizador das finalidades do Estado, sobretudo no que se refere a satisfacdo do interesse
publico. Ademais, serdo analisadas as implicacdes da protecdo da divida publica sobre o alcance

dos direitos fundamentais.
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2. DEFINICAO E HISTORICO DA DiVIDA PUBLICA BRASILEIRA

2.1  Definicdo normativa da divida publica

Sabe-se que o Brasil ¢ considerado um Estado fiscal', pois a maior parte de sua receita
provém da arrecadacdo de tributos. Ha, no entanto, situacbes em que as receitas auferidas ndo
se fazem suficientes para arcar com as despesas. Assim, é possivel que o Estado adquira
recursos financeiros por meio de empréstimos publicos?, abarcados no conceito de operagdes
de crédito. Tecnicamente, tais recursos ndo sdo considerados receitas®, apenas meras entradas
de caixa*, tendo em vista que ndo adentram definitivamente ao Erario. Por isso mesmo, em
tempo pactuado, a obrigacdo assumida precisard ser quitada, com acréscimo de juros. E

exatamente o conjunto dessas obrigacdes que se denomina divida publica.

Nessa perspectiva, entende Abraham® que a divida publica é

(...) o somatorio das obrigacfes do Estado perante todos os seus credores referentes
aos empréstimos publicos contraidos no mercado interno ou externo, seja através dos
contratos diretos com instituicdes financeiras ou demais credores, seja pela emissao
de titulos, para financiar as despesas publicas ndo cobertas pelas receitas publicas
ordinarias, especialmente as tributérias.

Noutras palavras, a divida publica pode ser entendida como:

' Alguns autores apontam para a crise do Estado fiscal e sua mudanca para Estado endividado. Nesta perspectiva
had a substituicdo da principal fonte de patrocinio das atividades financeiras do Estado. Assim, deixa-se a
preponderancia da arrecadagdo de tributos para se recorrer ao crédito publico, gerando alto grau de endividamento.
Para maior aprofundamento, sugere-se: STREECK, Wolfgang. Tempo Comprado: a crise adiada do capitalismo
democratico. Sdo Paulo: Ed. Boitempo, 2018; SCAFF, Fernando Facury. Do Estado fiscal ao Estado endividado
na sociedade desejante. Revista Eletrénica Consultor Juridico. Publicado em 14 jun. 2016. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2016-jun-14/contas-vista-estado-fiscal-estado-endividado-sociedade-desejante/>.
Acesso em 22 ago. 2024.

2 Aqui é importante estabelecer distingdo ao empréstimo compulsério, tendo em vista tratar-se de institutos
diferenciados. O empréstimo publico pressupde manifestacdo livre da vontade, o que ndo ocorre com o empréstimo
compulsoério, que € tributo, como salientado por: OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro.
5. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 727.

® Faz-se importante destacar o conceito de receita. Cf. inciso IV do art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
n° 101/2000), define-se como receita corrente liquida o “somatério das receitas tributérias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes”,
deduzidas as transferéncias constitucionais e legais. Doutrinariamente, nos termos de Regis Fernandes de Oliveira:
“receita é a entrada definitiva de dinheiro e bens nos cofres publicos”. [Grifo nosso]. OLIVEIRA, Regis Fernandes
de. Curso de Direito Financeiro. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 148. Ademais, para
além dos tributos, comp8em receitas pablicas: multas e demais penalidades, rendas do préprio patriménio estatal,
dentre outras fontes. Cf: ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2023, p. 195.

4OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 5. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2013, p. 147: “Nem todo ingresso, todavia constitui receita. Ha entradas que ingressam provisoriamente nos cofres
publicos, podendo neles permanecer ou ndo. Destinam-se a ser devolvidas, Dai as entradas provisorias”.

® ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 188.
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A contratacdo de uma obrigacdo por parte do governo com entidades financeiras —
sejam elas publicas ou privadas — ou pessoas da sociedade, a fim de que, com o
montante recebido, o Estado possa financiar parte de seus gastos que ndo sdo supridos
com a arrecadacdo natural de receitas®.

Como salientado, tais empréstimos — por contrato com particulares/instituicbes
financeiras ou por emissdo de titulos publicos — incluem-se no conceito de operacdes de crédito.
Nos dizeres do art. 29, 111, da Lei de Responsabilidade Fiscal’, operacdo de crédito consiste em
compromisso financeiro assumido em razdo de matuo, abertura de crédito, emissao e aceite de
titulo, aquisicao financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda

a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operacgdes assemelhadas.

A complexidade do tema permite que outros conceitos sejam incluidos no género divida
publica. A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) e a Lei n°

4.320/1964 apresentam 0s conceitos que se seguem.

O primeiro é divida publica consolidada®, que consiste no conjunto de todas as
obrigacdes financeiras do ente da Federagdo, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios
ou tratados, e da realizacdo de operacdes de crédito, para amortizacdo em prazo superior a 12

(doze) meses.

A seguir tem-se a divida mobiliaria®, representada por titulos emitidos pelos entes
federativos, inclusive os do Banco Central. Saliente-se que, nos termos do art. 11 da Lei
Complementar n° 148, de 2014, € vedada aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a

emissdo de titulos da divida publica mobiliaria.

Por fim, ha o conceito de divida flutuante®. Trata-se daquela que é contraida a curto
prazo, especialmente para atender as momentaneas necessidades de caixa, motivo por que

independe de autorizacéo legislativat. Conforme indica Assoni Filho®, o conceito de divida

¢ ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida pablica Brasileira: da
Prote¢do Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei0, 2023, p.63.

7 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm

8 Cf. art. 29, I, da Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal. lbidem.

9 Cf. art. 29, I1, da Lei Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal. Ibidem

10 Cf. art. 92 da Lei n° 4.320/1964. BRASIL. Lei n°4.320, de 17 de margo de 1964. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm.

" ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgcamento a Servigo da divida publica Brasileira: da
Protecédo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p.65.

2 ASSONI FILHO, Sérgio. Crédito publico e responsabilidade fiscal. Porto Alegre: Ed. Nuria Fabris, 2007, p.
59.
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flutuante remete a utilizagdo da operacéo de antecipag&o de receita orcamentéria. Nesse sentido,

é corroborado pelo entendimento de Baleeiro, para quem divida flutuante é aquela:

(...) contraida para suprir os embaracos de tesouraria: a) para cobrir o déficit; b) porque
as receitas s6 ingressem no Tesouro em época posterior a necessidade de realizacéo
das despesas prementes ou com vencimento em data fixada na lei. Nesse Gltimo caso,
temos crédito por antecipacio de receitas'®.

Para além dos conceitos elencados, ressalta-se a importancia de distin¢do entre divida

bruta e divida liquida,

(...) entendendo-se a primeira pela agregacéo de todos os financiamentos do governo
por meio dos empréstimos que podem se dar por emissao de titulo, denominada divida
mobiliaria, ou por meio de contratos, e a segunda como a divida bruta menos os
créditos financeiros do governo, destacando-se, no caso atual, as reservas cambiais'®.

No que concerne a classificacdo, a divida bruta pode ser classificada quanto a origem, a
abrangéncia e quanto a sua natureza. No que toca a sua origem, pode ser interna, quando
denominada na moeda corrente do pais, ou externa, quando denominada em moeda
estrangeiral®. A divida externa brasileira possui origens diversas; destacam-se aquelas
contraidas perante o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Internacional de
Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD). O primeiro empréstimo do Brasil junto a este Banco
foi em 1949, para um projeto de energia elétrica a base térmica, num montante de 75 milhdes

de dolares. Com o FMI, as operagdes se iniciaram em 1954,

Quanto a abrangéncia, os conceitos mais utilizados se referem ao governo central
(Tesouro Nacional, INSS, Banco Central), governo federal (Tesouro Nacional, INSS), governo
geral (governo federal e governos regionais), governos regionais (estaduais e municipais) e

empresas estatais (de todos os niveis federativos)?’.

J& no que tange a natureza, pode ser classificada como contratual — quando advém de

uma manifestacdo de vontades, a partir da celebracdo de contratos, ou mobiliaria — quando se

'S BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a Ciéncia das Financas. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 513.
4 CHIAPPIN, José R. N.; LEISTER, Carolina; CASSETTARI JUNIOR, Ailton. Da gest&o da divida publica e
sua engenharia juridica: uma introdugdo. In: CONTI, José Mauricio (Org.). Divida publica. S&o Paulo: Ed.
Blucher, 2018, p. 20.

'5 Essa classificagdo pode comportar ndo apenas a nacionalidade da moeda, mas também o elemento territorial da
captacdo dos recursos, a nacionalidade das partes ou do local de celebracdo do contrato, conforme Abraham em:
ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p.183.

' ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 191.
7 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Or¢camento a Servigo da divida publica Brasileira: da
Prote¢do Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceio, 2023, p.66.
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origina a partir da emissdo de titulos da divida. Como bem destaca Marcus Abraham*®, os
Titulos Publicos Federais sdo os mais conhecidos e de maior circulagcdo no Brasil. Sdo emitidos,
controlados e resgatados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) — érgdo do Ministério da

Economia.

Entre os titulos publicos federais que compdem a Divida Publica Mobiliaria Federal
Interna (DPMFi), destacam-se as Letras do Tesouro Nacional (LTN) e as Notas do Tesouro
Nacional — Série F (NTN-F), titulos com remuneracédo prefixada; as Letras Financeiras do
Tesouro (LFT), com remuneragdo indexada a taxa Selic; e as Notas do Tesouro Nacional — Série
B (NTN-B) e Série C (NTN-C), titulos indexados ao IPCA e ao IGP-M, respectivamente.
Atualmente, os titulos da divida publica interna emitidos pela STN sdo aqueles definidos na Lei

n° 10.179/2001, cujas caracteristicas estio descritas no Decreto n° 3.859/2001%°.

As operacdes de crédito interno e externo dos entes federados (Estados, DF e
municipios), excetuadas as da Unido, subordinam-se aos ditames legais e aos limites
estabelecidos pelas Resolugdes n° 40 e 43, ambas de 2001 — Senado Federal. A Resolugdo n°
40 dispde sobre os limites globais para o montante da divida publica consolidada e mobiliaria
dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Ja a Resolugdo n° 43 regulamenta operacdes de
crédito interno e externo dos mesmos entes, inclusive no que tange a concessdo de garantias,

limites e condigBes de autorizagao®.

Outro aspecto importante a ser destacado diz respeito a falta de consenso doutrinario
sobre a natureza juridica dos empréstimos publicos. Ao resumir a questdo, Abraham destaca a

existéncia de quatro correntes, a saber:

a) ato de soberania, constituindo o empréstimo publico uma obrigagdo de Direito
Publico unilateralmente criada pelo Estado, justificando a impossibilidade de invasao
ou de intervencdo forcada do Estado credor no Pais devedor quando este nao
conseguisse saldar sua divida; b) ato legislativo, uma vez que os empréstimos
publicos se originam de atos normativos editados especificamente para tal funcao; c)
contrato de direito privado, ja que seguem a disciplina do contrato de mutuo previsto
no Direito Privado; d) contrato de direito puablico (ou administrativo), uma vez que,
ndo obstante haja uma aproximacdo entre o contrato de mutuo do direito civil € o
contrato de direito administrativo, o Estado ndo figura em posicéo de igualdade com
o particular, nem tem a mesma liberdade deste na operagdo, especialmente por haver
necessidade de autorizagdo legislativa, previsdo orcamentaria e controle do Congresso
Nacional?!. (Grifos nossos).

'8 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 187.
' ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 187.
20 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida pablica Brasileira: da
Protecdo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceio, 2023. p. 68.

2 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 181.
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Opina o referido autor que a corrente mais adequada, condizente com a atual
configuracdo do ordenamento vigente em nosso pais, € a que considera empréstimo publico um

contrato de direito publico.

Nesse mesmo sentido entende Regis Fernandes, para quem a operagdo de crédito é um
contrato de direito publico, ja que conta com prévia autorizacdo orgcamentaria, exige disposicdo
legal especifica, é obrigatoriamente autorizada e controlada pelo Senado, deve atender a
finalidade publica, sujeita-se a prestacéo de contas e, ainda, apresenta inviabilidade de execucéo

especifica®.

Em arremate, conclui Albuquerque? que a natureza de direito publico se evidencia na
regéncia da operacao de crédito pelos ditames da Constituicdo Federal. Conforme dispbe o
inciso V do art. 52 da CF/88, compete, privativamente, ao Senado Federal autorizar a operagéo
de divida externa de interesse dos entes federativos. Assim, nenhum ente da federacdo podera

contratar operacao de crédito externo sem a prévia autoriza¢ao do Senado.

Quanto a divida interna, compete ao Senado dispor sobre os limites globais e as
condigdes para as operagdes de crédito internas (externas idem) dos entes federativos e de suas
autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico Federal, nos termos do inciso VII
do art. 52. Compete ainda, privativamente, ao Senado estabelecer os limites globais e as
condigdes para 0 montante da divida mobiliaria (dos Estados, DF e Municipios), conforme

dispde o inciso IX do mesmo artigo em comento.

Perscrutando a génese da contratagdo de operacdo de crédito externo, tem-se que, nos
termos do art. 4° do Decreto-Lei n°® 1.312/1974, tal operacdo deve contar com 0 prévio e
expresso pronunciamento do ministro chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica sobre o grau de prioridade do projeto ou programa especifico, dentro dos planos e
programas nacionais de desenvolvimento, bem como sobre a capacidade de pagamento do

empréstimo pelo 6rgéo.

Nos termos do art. 6° do Decreto-Lei n°1.312/1974, compete privativamente ao ministro

da Fazenda firmar, pela Unido Federal, quaisquer instrumentos de empréstimo, garantia,

22 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 5. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2013, p. 726.

28 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida publica Brasileira: da
Prote¢do Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceid, 2023, p. 69.
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aquisicdo de bens e financiamento contratados no exterior, na forma da legislagdo vigente e
observadas as condicdes estipuladas para operacdes dessa natureza, podendo delegar a referida
competéncia em ato préoprio ao procurador-geral ou a procuradores da Fazenda Nacional, ao

delegado do Tesouro Nacional no Exterior ou a representantes diplomaticos do pais.

No 4mbito da divida interna, o art. 32 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
demanda atuagdo atenta do Ministério da Fazenda®, mais especificamente da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), a quem incumbira a analise do pleito do ente interessado, intitulado
Pedido de Verificagdo de Limites e Condig¢des (PVL), que deve estar respaldado por pareceres
de 6rgdos técnicos e juridicos e, ainda, demonstrar relacao custo-beneficio, interesse econdmico

e social da operacdo, assim como a satisfacio de uma série de condicdes?®.

No que concerne a extin¢ao do débito ocasionado pela divida publica, esta pode ocorrer

por resgate, conversdo, consolidacgao ou prescricdo. Nesse sentido, aponta Albuquerque:

(...) resgate, sendo a vista (como natural nos empréstimos a curto prazo) ou por
amortizacdo paulatina (quando o pagamento se da de acordo com o estabelecido,
estipulando um percentual de juros e do principal que deve ser pago a cada periodo,
podendo o Estado reservar-se o direito de efetuar o pagamento antes do prazo ou
alterar o montante de juros); conversao, quando se confere ao credor opcédo de resgatar
o titulo por juro menor ou manté-lo; consolidacgéo, onde ha transformacéao da divida
flutuante em divida fundada, o que apenas pode se dar de forma facultativa (assim,
propiciando direito de escolha do credor), provocando a novagao objetiva do débito;
e prescricdo, que desagua na extingdo do débito e na concomitante perda do direito
de crédito?’. (Grifos nossos).

Superada a conceituacdo e a classificacdo da divida publica, bem como a compreenséo

sobre a natureza juridica dos empréstimos publicos e a compreensdo da génese de sua

24BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>. Acesso em: 16 out. 2024,

25 Ou Ministério da Economia, dependendo do periodo em questdo. Durante o governo Bolsonaro (2019-2022) o
Ministério da Fazenda, juntamente com outros trés, foram transformados em secretarias, abrigadas sob o Ministério
da Economia, por meio da Medida Provisoria (MP) n° 870/2019. Com o novo governo Lula (desde 2023), por
meio da MP n°® 1.154/2023, o Ministério da Economia foi desmembrado em quatro pastas, recriando-se o
Ministério da Fazenda. Para mais detalhes;: LONDRES, Mariana. Qual a diferenca entre os ministérios da
Economia e da Fazenda? UoL Economia. 9 dez. 2022, Disponivel em:
<https://economia.uol.com.br/colunas/mariana-londres/2022/12/09/qual-a-diferenca-entre-os-ministerios-da-
economia-e-fazenda.htm>. Acesso em: 9 nov. 2024. Bem como: CAMARA DOS DEPUTADOS. Primeira MP
do governo Lula prevé 37 ministérios sem aumento de despesa. 11 jan. 2023. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/noticias/932594-primeira-mp-do-governo-lula-preve-37-ministerios-sem-aumento-
de-despesa>. Acesso em: 9 nov. 2024.

26 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orcamento a Servico da divida publica Brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orgamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceid, 2023, p. 71.

27 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgcamento a Servico da divida publica Brasileira: da
Prote¢do Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacao [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p. 72-73.
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contratacdo e das formas de extingdo do débito, buscar-se-&, a seguir, compreender como a

divida publica é gerida.

2.2  Gestdo da divida publica

O modelo de gestdo da divida publica tem seus pilares centrais no Banco Central e na
Secretaria do Tesouro Nacional?®. De acordo com Abraham?®, o Banco Central do Brasil atua
como orgdo estatal controlador e disciplinador do mercado financeiro brasileiro. Entre suas

atribuicdes:

Destacam-se o exercicio exclusivo da competéncia para emitir moeda, para comprar
e vender titulos de emissdo do Tesouro Nacional, para regular a oferta de moeda ou
taxa de juros, e para depositar as disponibilidades de caixa da Unido. Assim, por
exemplo, quando houver excesso de dinheiro em circulacdo que possa gerar inflagdo,
o0 Banco Central podera vender titulos pablicos e enxugar a oferta de capitais ou, ao
contrario, comprar os titulos e recolocar o dinheiro disponivel no mercado®.

Assim, exerce 0 Banco Central o papel de autoridade monetaria. Além das atribuic6es
retromencionadas, destacam-se as emanadas dos arts. 10 e 11 da Lei n® 4.595/1964, quais sejam:
realizar operacOes de redesconto e empréstimo a instituicbes bancarias; efetuar o controle dos
capitais estrangeiros; exercer fiscalizacdo das institui¢cGes financeiras e aplicar as penalidades
previstas; conceder autorizacdo as institui¢cbes financeiras; exercer permanente vigilancia nos

mercados financeiros e de capitais®..

Antes da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n® 101/2000), o
Banco Central emitia titulos da divida. Contudo, previu a LRF, em seu art. 34, que dois anos
apos a sua publicacdo o Banco Central ndo mais emitiria tais titulos. Assim, garantiu-se a
emissdo dos titulos exclusivamente pelo Tesouro Nacional. Tal medida é considerada um
avango institucional, ja que passou a inexistir conflito de gestdo sobre a divida publica. Evitou-

se a segmentacdo de mercado e a competicdo por investidores, garantindo-se, assim, que 0

28 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida pablica Brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceid, 2023, p. 73.

22 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 190.
%0 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 190.
¥1 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 190
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balanco do Banco Central esteja imune as deteriora¢c6es advindas do pagamento de juros sobre

titulos em carteira®.

Outro ponto importante, pertinente a tematica, é a, muito discutida, autonomia do Banco
Central. Adveio com a Lei Complementar n® 179/2021, que atribui autonomia e independéncia

ao Banco Central do Brasil em relacéo a qualquer ministério ou governo®:.

Art. 6° O Banco Central do Brasil é autarquia de natureza especial caracterizada pela
auséncia de vinculagdo a Ministério, de tutela ou de subordinacéo hierarquica, pela
autonomia técnica, operacional, administrativa e financeira, pela investidura a termo
de seus dirigentes e pela estabilidade durante seus mandatos, bem como pelas demais
disposigdes constantes desta Lei Complementar ou de leis especificas destinadas a sua
implementacéo®*.

Constitui objetivo do Banco Central assegurar a estabilidade de precos, zelar pela
estabilidade e pela eficiéncia do sistema financeiro, suavizar as flutuacdes do nivel de atividade
econdmica, fomentar o pleno emprego® e conduzir a politica monetaria para atender as metas

de politica monetaria estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacional®®.

Insta salientar que duras criticas vém surgindo a referida autonomia do Banco Central,
sobretudo no que tange a reducdo da responsabilidade democrética, enfoque excessivo na
estabilidade de precos, desconexdo entre politicas monetéria e fiscal, riscos de captura por
interesses do mercado financeiro, falta de flexibilidade em crises econémicas e conflitos de

prioridades entre governo e presidente do Banco Central.

Nessa toada, segue a critica de Streck:

Né&o parece adequado a Constitui¢cdo um organismo como o Banco Central autbnomo,
cujo presidente, sem mandato popular, sem legitimidade, estabeleca as diretrizes do
desenvolvimento econdmico. Porque, no fundo, é isso que acontece. O Banco Central
manda mais que o presidente. O Brasil € uma RepuUblica representativa.

%2 LEISTER, Mauricio Dias. O Banco Central deveria emitir titulos ptblicos? Secretaria do Tesouro Nacional.
Disponivel em: https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/textos/issue/view/texto26/68. Acesso em: 20 ago.
2024,

%3 Importante destacar que para alguns grupos os moldes atuais de autonomia e independéncia do Banco Central
precisam ser ampliados. Nesse sentido, ressalta-se a existéncia do Projeto de Emenda a Constituigdo (PEC
65/2023) objetivando conceder autonomia or¢camentéria e transformar o BC em empresa publica. Para mais
informacdes: SENADO FEDERAL. PEC que d& autonomia ao Banco Central volta a pauta da CCJ ap0s
recesso. Senado Noticias, 17 jul. 2024, Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2024/07/17/pec-que-da-autonomia-ao-banco-central-volta-a-
pauta-da-ccj-apos-recesso>. Acesso em: 15 nov. 2024.

34 BRASIL. Lei Complementar n° 179, de 24 de fevereiro de 2021. Dispde sobre a autonomia do Banco Central
do Brasil. Diario Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, 25 fev. 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcpl79.htm >. Acesso em: 20 ago. 2024.

% Nos termos do paragrafo Unico e caput do art. 1° da Lei Complementar n° 179/2021.In: BRASIL. Lei
Complementar n° 179, de 24 de fevereiro de 2021. Disp&e sobre a autonomia do Banco Central do Brasil. Diario
Oficial da Unido: secao 1, Brasilia, DF, 25 fev. 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcpl79.htm >. Acesso em: 20 ago. 2024.

% Cf o art. 2° da Lei Complementar n® 179/2021. Ibidem.
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Presidencialista. Elege-se o presidente para elaborar politicas publicas. Que devem ser
compativeis e obedecer a Constituicdo. Ora, se o presidente do Banco Central resolver
triplicar a taxa de juros em relacdo ao indice inflacionério (duplicada ja estd) e isso
gerar mais pobreza, quer dizer que a atuagdo do presidente do Banco Central é
inconstitucional, porque a Constituicdo diz o contrario®”.

No que diz respeito a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), tem-se que é o 6rgao
central do Sistema de Administragdo Financeira Federal, conforme dispde o Decreto n°
3.590/2000, competindo-lhe diversas atribui¢fes inerentes a gestdo, ao controle, & manutencao
e a administracdo da divida puablica. 1sso passou a ser feito de forma centralizada a partir de
2005, na mesma ocasido em que houve a transferéncia da emissdo de titulos da divida externa
do Banco Central para o Tesouro Nacional, o que acabou por consolidar a centralizagdo da

gestdo da Divida Publica Federal por aquela Secretaria®.

2.3  Historico da divida publica

O endividamento publico constitui-se em pratica antiga que remonta a Antiguidade,
sobretudo para financiar guerras e gerenciar suas consequéncias. Na lIdade Média, seu uso era
frequente, mas tinha conotacdo de obrigacdo pessoal e intransferivel dos monarcas perante a
burguesia financeira. Tanto na Antiguidade quanto na ldade Média, 0s recursos dos
emprestimos ndo eram aplicados em investimentos e servicos publicos, mas em
empreendimentos de guerra. J& na Idade Moderna, passou-se a reconhecer a divida publica, em
decorréncia do crédito publico, como importante instrumento financeiro das atividades

publicas®.

De acordo com Abraham®, no transcurso da Idade Moderna, vérias correntes
econdmicas manifestaram posi¢cOes divergentes a respeito da utilizagdo deste instrumento de
financiamento. De inicio, houve rejeicdo, sob a justificativa de que tal medida oneraria as

geracdes vindouras por obrigac@es assumidas pelas anteriores. Contudo,

87 STRECK, Lenio Luiz. A Autonomia do Banco Central é compativel com a Constitui¢io? Revista Eletrénica
Consultor Juridico. Publicado em 16 fev. 2023. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-fev-16/senso-
incomum-autonomia-banco-central-compativel-constituicao/.Acesso em 20 ago. 2024.

% ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida publica Brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceio, 2023, p.74.

% ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 177.
40 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 177.
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(...) a partir da década de 30 do século XX, sob a influéncia da doutrina de Keynes,
verificou-se a multiplicacdo da sua utilizagdo, por considerar-se que a injecdo de
dinheiro na economia implicaria a ampliagcdo dos investimentos, o desenvolvimento
da inddstria e dos servigos €, por consequéncia, geraria um aumento no emprego, na
renda e nos tributos*!.

Para além dessa visdo, ha que se destacar que para alguns autores, dentre eles Regis
Fernandes*?, o endividamento publico — sobretudo, o externo — foi e tem sido responsavel por
impressionante transferéncia de recursos de paises pobres para paises ricos. Eventualmente traz

alguma vantagem imediata, mas a médio e longo prazos, caracteriza um verdadeiro infortanio.

2.3.1 Da origem da divida até 1963

A historia da divida brasileira tem origem ainda no periodo colonial (1500-1822). Ha
registros de que desde os séculos XVI e XVII, alguns governadores da Colonia faziam
empréstimos®. O destaque desse periodo é o denominado empréstimo da independéncia,

dando-se como garantia as rendas da provincia do Rio de Janeiro.

O chamado empréstimo da Independéncia foi autorizado pelo Decreto de 30 de julho
de 1822, no montante de 400:000$, prazo de dez anos e juros de 6%. A destinagdo
principal era para a “aquisicdo de vasos de guerra”. Com uma subscrigdo rapida e
superior ao necessario, a demanda excedente foi subscrita posteriormente, em 27 de
outubro, “para atender as despesas também maiores com a consolidacdo da
Independéncia™*,

J& no periodo do Brasil Império (1822-1889), diante das dificuldades financeiras
herdadas do periodo colonial, criou-se a primeira agéncia de administracdo da divida publica,

institucionalizou-se a divida interna, os mecanismos e 0s instrumentos de financiamento foram

ampliados e realizaram-se operagdes de reestruturacéo de divida®.

4“1 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 177.
42 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 5. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2013, p. 743.

43 Cf ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 178.
e SILVA, Anderson Caputo. Origem e histoéria da divida publica no Brasil até 1963. p. 33. In: SILVA, Anderson
Caputo; CARVALHO, Lena de Oliveira de; MEDEIROS, Otavio Ladeira (org.). Divida publica: a experiéncia
brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional: Banco Mundial, 2009.

44 SILVA, Anderson Caputo. Origem e histéria da divida pablica no Brasil até 1963. p. 33. In: SILVA, Anderson
Caputo; CARVALHO, Lena de Oliveira de; MEDEIROS, Otavio Ladeira (org.). Divida puablica: a experiéncia
brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional: Banco Mundial, 2009, p. 36.

45 SILVA, Anderson Caputo. Origem e historia da divida plblica no Brasil até 1963. p. 36-37. In: SILVA,
Anderson Caputo; CARVALHO, Lena de Oliveira de; MEDEIROS, Otavio Ladeira (org.). Divida publica: a
experiéncia brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional: Banco Mundial, 2009.
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Realizou-se o primeiro empréstimo externo do Brasil em 1824, no valor de 3 milhdes
de libras esterlinas, que ficou conhecido como empréstimo portugués, com o objetivo de cobrir
dividas do periodo colonial, o que, na pratica, significou pagamento a Portugal pelo
reconhecimento de nossa independéncia®®. Ao todo foram contraidos 15 empréstimos entre
1824 e 1888*'. Tais créditos foram obtidos para subsidiar projetos de investimento, efetuar o
pagamento de créditos anteriores, além do firmamento de contratos de reescalonamento (no
sentido geral, objetivava-se prorrogar o periodo de financiamento da divida e renovar as

condigdes fixadas)*®.

Quanto ao periodo do Brasil Republica (1889-1963), conforme aponta Anderson
Caputo®, a gestdo da divida publica gozou de relativa estabilidade, contudo, o periodo foi
marcado por dificuldades de financiamento interno e externo e reestruturacfes. O periodo de
1931 a 1943 foi marcado por sucessivas renegociacdes. Até 1934, buscava-se reajustar o servigo
da divida as possibilidades de pagamento da economia brasileira; em 1937, porém, deu-se a

interrupcdo do pagamento do servico, que perdurou até 1940,

No inicio da década de 1940, foram iniciadas negociacdes de acordos econémicos que
perduraram até 1943, ano em que adveio o dito “acordo permanente da divida externa”,
responsavel por consolidar toda a divida externa brasileira, alongando seu prazo por quarenta a
sessenta anos e reduzindo seu valor principal e os juros correlatos®. N&o obstante, o Brasil
voltou a sofrer desequilibrios em suas contas externas no inicio dos anos 1950, provocados por
déficits comerciais. A divida total externa dobrou entre 1946 e 1953, alcancando mais de US$
1 bilhdo®2,

46 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 178.
47 SILVA, Anderson Caputo. Origem e histdria da divida pablica no Brasil até 1963. p. 41. In: SILVA, Anderson
Caputo; CARVALHO, Lena de Oliveira de; MEDEIROS, Otavio Ladeira (org.). Divida publica: a experiéncia
brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional: Banco Mundial, 2009.

48 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida pablica Brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceid, 2023, p.12.

49 SILVA, Anderson Caputo. Origem e histéria da divida ptblica no Brasil até 1963. p. 45. In: SILVA, Anderson
Caputo; CARVALHO, Lena de Oliveira de; MEDEIROS, Otavio Ladeira (org.). Divida publica: a experiéncia
brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional: Banco Mundial, 2009.

%0 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orcamento a Servico da divida publica Brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p.13.

1 SILVA, Anderson Caputo. Origem e histdria da divida plblica no Brasil até 1963. p. 53. In: SILVA, Anderson
Caputo; CARVALHO, Lena de Oliveira de; MEDEIROS, Otavio Ladeira (org.). Divida puablica: a experiéncia
brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional: Banco Mundial, 2009

52 SILVA, Anderson Caputo. Origem e histdria da divida ptblica no Brasil até 1963. p. 54. In: SILVA, Anderson
Caputo; CARVALHO, Lena de Oliveira de; MEDEIROS, Otavio Ladeira (org.). Divida publica: a experiéncia
brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional: Banco Mundial, 2009
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A partir de 1945, logo apds o fim da Segunda Guerra Mundial, o Brasil retomou o
processo de industrializacdo, sobretudo da indUstria pesada. Esse processo ganhou reforco
durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961).

Para Anderson Caputo Silva:

A politica de expansdo de servigos de infraestrutura e industrializacdo, comandada
pelo presidente Juscelino Kubitschek em seu Programa de Metas [...], ampliou a
demanda por importacdo de bens de capital, que foram financiados em grande parte
via empréstimos de fornecedores com garantias do governo. Ao final de 1961, a divida
externa total j& alcancava o dobro dos niveis de 1955, e a situacdo do balango de
pagamentos seguia critica®.

Em 1959, o Brasil rompe com o Fundo Monetario Internacional (FMI), ao ndo se
submeter a politica de estabilizacao por ele proposta, mesmo diante da piora das contas externas

e da inadequac&o em face do sistema financeiro®.

O sucessor de Juscelino, Janio Quadros, tentou restaurar o equilibrio das contas externas.
Porém sua rendncia, poucos meses apds tomar posse, renovou as pressdes sobre a conta corrente
em 1962. Os problemas econémicos (inflacdo, baixo crescimento econémico e crise no balanco
de pagamentos) intensificaram-se durante a curta gestdo do presidente Goulart, interrompida
pelo golpe militar de 1964,

2.3.2 De 1964 aos dias atuais

O ano de 1964 representou um marco em VAarios aspectos. A conjuntura socioeconémica
e politica resultou no golpe militar, em 31 de mar¢o deste ano. Até entdo, as emissdes de titulos
da divida tinham como objetivo o financiamento de projetos especificos. A partir de 1964, o

governo militar empreendeu uma série de reformas que alteraram profundamente o mercado de
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Maceio, 2023, p.14.
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capitais no Brasil. Pela primeira vez se buscou montar um mercado de titulos publicos de forma

estruturada®’.

Uma importante reforma desse periodo consistiu na:

reforma fiscal, com langamento de titulos da divida piblica com corre¢do monetaria,
que permitia maior agilizacdo para as financas publicas federais e para as operagdes
de mercado aberto e atualizacéo dos pregos dos servicos publicos (transporte, energia
e comunicagOes), onerando muito mais a populacdo usuaria do que as empresas
consumidoras®.

Ja em 1965, foi criado o Plano de A¢do Econdmica do Governo (PAEG), cujo objetivo
era reduzir as taxas de inflacdo verificadas nos anos anteriores, por meio de politica monetaria
restritiva e ajuste fiscal®. A despeito da expectativa favoravel trazida pelo PAEG, houve uma
forte entrada de capitais externos ao longo da segunda metade da decada de 1960, o que
representou um acentuado aumento da divida externa®. Destaque-se o apoio dos principais
organismos financeiros internacionais, culminando, nesse momento, com uma nova rodada de
renegociacdo da divida externa. Isso resultou no reescalonamento de cerca de 400 milhGes de
dolares — que deveriam vencer em 1964 e 1965 — junto a governos estrangeiros, fornecedores

privados e instituicdes financeiras internacionais®®.

Conforme Pedras®? a situacio, no inicio dos anos de 1970, era favoravel a captacéo de
recursos no mercado internacional. O cenario, entretanto, veio a modificar-se a partir de 1973,
com a primeira crise do petrdleo e a consequente deterioragdo do balanco de pagamentos. A
partir de entdo, o endividamento brasileiro era visto como um problema em potencial. Dada a
dependéncia do capital externo, qualquer reversdo no crescimento da economia mundial teria

um efeito negativo muito grande sobre as contas externas do Brasil.
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A quadruplicacdo dos precos deste insumo [petr6leo] vital para a economia brasileira
abriu uma enorme brecha no balango comercial brasileiro. A manutencdo do fluxo
normal de importacfes essenciais de bens de servigos e do pagamento dos encargos
financeiros exigiu a captagdo de enorme massa de recursos externos a partir de entéo,
elevando a divida para o nivel de 43,5 bilnhdes de délares em finais de 1978,

A partir da referida crise, o endividamento deixou de ser um impulsionador de
crescimento para funcionar como um inibidor deste, tendo em vista que as saidas de capitais, a
titulo de juros e amortizacGes, ja superavam as entradas. A partir de entdo houve uma
acumulacdo ainda maior da divida externa, ampliando a crise da divida na década de 80,
denominada de “década perdida”. Com a segunda crise do petréleo, em 1979, houve forte
elevacdo dos custos dos emprestimos, mormente pela elevacdo das taxas de juros promovida

pelo Banco Central dos Estados Unidos®.

A situacdo era critica; parecia nao restar outra alternativa senao recorrer aos organismos
internacionais, novamente. Desse modo, a partir de 1982, foram estabelecidos didlogos com o
FMI, num verdadeiro processo de negocia¢des, mediante a feitura de cartas de intengdo, nas
quais o Estado brasileiro comprometeu-se perante o0 FMI ao cumprimento de metas para a sua
economia. Concomitantemente eram realizadas negociacGes para o reescalonamento das

dividas do pais.

Entre 1983 e 1987, foram efetuadas diversas operacdes de reestruturacdo da divida
externa, objetivando a manutencao das linhas de crédito de curto prazo e o reescalonamento do
principal das dividas vincendas nos anos seguintes, com foco na solucdo dos problemas do
balanco de pagamentos dos anos referidos. Contudo, tais medidas mostraram-se apenas
paliativas e postergaram os problemas, sem uma solucdo para os déficits do balanco do

pagamento do pais, o que levou as reservas internacionais a niveis preocupantes em 1986°.

Ao assumir o0 governo em 1985, José Sarney fez a opcdo politica de ndo firmar acordo
com o FMI, por receio de que isso comprometesse o crescimento do pais. Apos intensos debates
entre o Banco Central e o Ministério da Fazenda, em 1987, o governo brasileiro promoveu a
moratdria da divida externa e suspendeu os pagamentos de juros sobre a divida de médio e
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longo prazos. Tal medida, além de ndo resolver os problemas de balan¢o de pagamentos do
pais, contribuiu para a derrocada da equipe econémica do ministro da Fazenda, Dilson Funaro,

substituido na pasta por Bresser Pereira.

Em setembro de 1988, findou-se a moratéria, mediante acordo que previa a entrada de
novos recursos financeiros, o reescalonamento de algumas obrigacdes, a manutencao de linhas
de crédito de curto prazo e a troca de parte da divida antiga por titulos. Contudo, por
incapacidade de pagamento, o pais deixou de honrar 0s compromissos externos assumidos, ao

final de 1988, implicando uma moratéria de fato, apesar de ndo declarada®.

Conforme Guilherme Pedras®’, devido as dificuldades existentes em meados da década
de 1980, evidenciou-se a necessidade de mudancas na estrutura institucional da area fiscal.
Decidiu-se pela criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional, por meio do Decreto n°
92.452/1986, objetivando centralizar e controlar mais efetivamente os gastos publicos,
especialmente da divida interna. Transferiu-se a administracdo da divida puablica do Banco
Central para o Ministério da Fazenda, como medida necessaria para efetivar distingcdo

institucional entre as politicas monetaria e de divida.

Diante do quadro econdémico, em maio de 1986 o Conselho Monetario Nacional (CMN)
autorizou o Banco Central a emitir titulos proprios para fins de politica monetaria. Assim, foi
criada a denominada “Letra do Banco Central” (LBC), remunerada pela taxa Selic, com
indexacdo diaria. Considerando o sucesso da LBC e a falta de opcdo de instrumentos de
financiamento, o governo criou as Letras Financeiras do Tesouro (LFT’s), com caracteristicas
idénticas as LBC’s, de responsabilidade do Tesouro Nacional e destinadas, especificamente, ao

financiamento de déficits orcamentarios.

A despeito disso, o prazo da divida nao foi alterado, de forma que, ao final da década de
1980, o prazo médio da divida continuou reduzido, enquanto o percentual desta sobre o PIB
representava 0 maior valor registrado até aquela data, apontando o crescente grau de

vulnerabilidade do pais ante as necessidades de refinanciamento®®.
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Em outubro de 1990, no governo do entdo presidente Fernando Collor, o Brasil iniciava
novas negociacdes visando a regularizacdo crediticia do pais, junto aos organismos
internacionais. Nesse mesmo ano foi baixada a Resolucdo do Senado Federal n°® 82,

estabelecendo os pardmetros para as negociagdes da divida externa®.

As negociacdes prosseguiram e em 9/7/1992 foi firmado um novo acordo de principios,
que ficou conhecido como o Plano Brasileiro de Financiamento de 1992, aprovado pelo Senado
Federal por meio da Resolucdo n° 98. Em novembro de 1993 firmaram-se diversos contratos
com os credores. Em abril de 1994, finalizada a conciliacdo dos valores, foram distribuidos

diversos titulos entre os credores, os denominados Bradies brasileiros’®.

A partir de 1994, inicia-se uma nova fase de endividamento externo, baseada na
captacdo de recursos por meio da emissdo de titulos no mercado internacional. Era entdo
possivel ao pais escolher a melhor combinagdo de prazos e custos possiveis, e ainda 0 mercado

em que desejava fazer a captagéo, constituindo-se assim as chamadas “emissdes soberanas”.

Até o surgimento da crise asiatica, em 1997, o Brasil havia acessado o mercado
internacional oito vezes, com emissfes voluntarias de titulos na Europa e nos Estados Unidos.
Em 1998, foram realizadas trés operacdes, também nos mercados europeu e norte-americano,
até a eclosdo da crise na Russia. Mesmo com as recorrentes crises internacionais, o Brasil pode
acessar 0s mercados internacionais, contando com flexibilidade de escolha, tanto em relagéo ao
momento adequado para efetivar a operacdo quanto do préprio mercado e ao instrumento

utilizado"®.

Entre 1991 e 1998, a divida externa bruta quase duplicou, alcancando US$ 235 bilhGes
ao final do periodo, com taxa de crescimento média anual de 9,6%. A velocidade de crescimento
da divida foi bem menor que a dos anos 1970 (25,6% a.a. entre 1971 e 1980). Isso se explica
em parte porque os investimentos diretos passaram a ter uma importancia muito maior, e em

parte porque os déficits em transacdes correntes relevantes so vieram a aparecer a partir de 1995.
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Entre 1992 e 1997, os investimentos estrangeiros diretos representaram 42% das entradas de
capitais. Entre 1971 e 1982, apenas 16%2.

No que toca a divida interna, faz-se necessario ressaltar que, quando do inicio do
governo de Fernando Collor, em 1990, a situacdo era critica, com o estoque de titulos em
mercado representando 15% do PIB, um recorde historico. Drésticas medidas foram adotadas
com o Plano Collor, com destaque para o congelamento de 80% dos ativos financeiros do pais.
Assim, o governo pdde promover a troca compulséria da divida em poder do mercado por outra,
com prazos mais estendidos e remunerados com taxa inferior. Tais fatos, aliados ao superavit

primario, conduziram a uma queda historica no estoque da divida interna’®.

Assim Ziliotto sintetiza o denominado “Plano Collor”:

(...) O primeiro desses planos foi o “Plano Brasil Novo” (apelidado de “Plano Collor”),
que se sustentava em dois pilares: do lado da politica monetaria, uma contragdo da
liquidez da economia, mediante o sequestro, por 18 meses, de recursos monetarios do
setor privado (como depositos bancérios, aplicacfes financeiras etc.); e, do lado da
politica fiscal, um conjunto de medidas de ajuste cuja meta era de melhorar os
resultados operacionais em cerca de 10% do PIB (de um déeficit de 8% para um
superavit de 2% do PIB). O Plano previa, ainda, um congelamento temporario de
precos e salarios, com objetivo essencial de ndo contaminar os indices de precos dos
meses iniciais do programa de estabilizagdo com a inflagéo anterior’.

Ao longo da década de 1990, o governo tentava debelar a inflacdo, que atingia patamares
recordes, superando a casa dos 1.000% ao ano. Como resposta foi criado em 1994 o Plano Real,
que obteve éxito no combate a inflacdo. Entretanto, a despeito disto, a divida continuava a
crescer, dada a conjugacdo da rigida politica monetaria da época com o reduzido superavit
primario e a politica de fomentar uma maior transparéncia as contas publica, reconhecendo

varios passivos que antes se encontravam disfarcados”.

Apesar do grande avanco representado pela estabilizacdo da economia, seus efeitos
sobre a divida publica em termos de composi¢do dos instrumentos ndo se fizeram sentir t&o

fortemente como seria esperado. As expressivas emissdes diretas representadas pelo
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reconhecimento dos passivos contingentes (fundamental para um saneamento definitivo nas
contas publicas), aliadas as altas taxas de juros necessarias a consolidacdo da estabilidade,
fizeram com que o estoque da divida publica crescesse brutalmente no periodo. Esse fato gerou
a necessidade de que seu prazo medio fosse elevado, para evitar que o risco de refinanciamento

a cada periodo ficasse muito grande’®.

Durante o governo Collor, para além do avango do mercado internacional de titulos
brasileiros, houve um forte endividamento publico interno, consignado em titulos emitidos pelo
governo, por meio do Tesouro Nacional ou do Banco Central. O Banco Central se tornou
impedido de emitir titulos desde 2002, com a edi¢do da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal)’”.

A ampliacdo da divida publica, no periodo de 1994 a 2002, deveu-se a assungao de
divida de Estados e Municipios pela Lei n°® 9.496/1997, representando um acréscimo de R$
275,2 bilhdes a mais s de titulos federais emitidos’®. Deu-se, desse modo, uma “troca de
titulos” entre o Governo Federal e os demais entes federados, sendo os titulos estaduais e

municipais detentores de maior risco que os titulos federais.

A partir de 2006, dada a reducdo expressiva da necessidade de financiamento externo
pela redugdo da divida e o forte influxo de dolares, o pais deixou de necessitar das emissdes
externas de titulos como fonte de financiamento. A partir de entdo foram realizadas diversas
operacdes de pré-pagamento da divida mobiliaria federal externa. No que tange a divida
contratual, o pais antecipou o pagamento da divida remanescente com o Clube de Paris, bem
como, ainda em 2005, realizou o pré-pagamento de sua divida com o FMI, no valor de US$
20,4 bilhdes™.

Contudo, como destaca Albuquerque,

(...) 0 pagamento antecipado se deu quanto a uma diminuta parcela da divida externa
brasileira, com o acréscimo de que, para quitar antecipadamente tal parcela, o governo
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continuou emitindo titulos da divida externa, com taxa de juros mais altas do que os
titulos pagos precocemente.

Para agravar, todos 0s novos titulos emitidos a partir de 2003 traziam em seu bojo a
“Clausula de Acdo Coletiva” (CAC), que transferia para o foro de Nova lorque a

resolugdo de quaisquer controvérsias acerca da divida, afrontando diretamente a
soberania nacional®.

Conclui a autora que os referidos pagamentos antecipados apenas representaram o

agravamento da divida, tendo em vista que se realizou apenas a troca da divida externa por
divida interna, sob juros mais elevados.

Uma das medidas mais importantes de divida publica é a Divida Bruta do Governo Geral

(DBGG)®L. A seguir, apresenta-se, na figura 1, a DBGG no Brasil, entre dezembro de 2006 e
abril de 2023.

Figura 1 - Evolucéo da Divida Bruta do Governo Geral em valores constantes (R$ TrilhGes de
dezembro de 2006 a abril de 2023.).
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Fonte: BRASIL. Camara dos Deputados. A Divida Publica Brasileira:

: um novo estudo. Relatores Felix
Mendonca Junior (Coord.), Denis Bezerra. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara, 2023, p.155.

E possivel perceber que a divida quase triplicou no referido periodo. Sua evolugio em
termos reais (descontada a inflacdo pelo IPCA) se da de forma continua de 2006 com 1,34
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trilhdo até 3,11 trilhdes (a pregos de 2006) em 2020. Destaca-se que no ano de 2020 o0 mundo

estava vivendo a crise sanitaria pandémica da Covid-19, razdo do incremento da divida nesse
ano.

O principal indicador do comportamento da divida publica ndo é sua evolugdo em
termos reais, mas seu comportamento em funcéo da capacidade de pagamento do pais. A melhor
forma de medir essa capacidade é utilizar a relacdo divida/PIB para avaliar o quanto o

endividamento publico melhora ou piora na perspectiva de pagamento da divida pelo pais®.

Como ¢é possivel constatar na figura 2, a seguir, houve reducdo da relacdo divida/P1B
entre 2009 e 2013, de 59,21% para 51,5%. Contudo, ap0és isso, ela passou a crescer de forma

continua, chegando ao apice do periodo analisado em 2020, com 86,9%. Noutras palavras, no
ano de 2020, a divida publica bruta do governo geral brasileira chegou a um patamar
correspondente a 86,9% da soma de todos 0s bens e servigos produzidos naquele ano.

Figura 02 - Divida Bruta do Governo Geral como proporc¢éo do PIB (dezembro de 2006 a abril
de 2023)
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Fonte: BRASIL. Camara dos Deputados. A Divida Publica Brasileira: um novo estudo. Relatores Félix
Mendonca Junior (Coord.), Denis Bezerra. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara, 2023, p.161.

82 BRASIL. Camara dos Deputados. A Divida Publica Brasileira: um novo estudo. Relatores Félix Mendonga
Junior (Coord.), Denis Bezerra. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara, 2023, p.161.
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Faz-se necessario destacar que alguns fatores foram determinantes na reducdo do PIB
da economia brasileira, como a recesséo a partir de 2014/2015 e, em especial, a pandemia, com

a expressiva queda de 4,1% no PIB em 20208,

O ultimo dado da série analisada indica que, em abril de 2023, a divida atingiu 73,17%
do PIB, o que indica algo extremamente preocupante para um pais emergente.

Dada a importancia da questdo, em 30 de agosto de 2023 foi promulgada a Lei
Complementar n°® 200/2023 (denominada arcabouco fiscal, a partir do Projeto de Lei
Complementar n° 93/2023 do Poder Executivo), responsavel por instituir um regime fiscal
sustentavel para garantir a estabilidade macroeconémica do Pais®*. Prevé que a politica fiscal
da Unido deve ser conduzida de forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis,

garantindo a solvéncia e a sustentabilidade intertemporal das contas publicas®®.

A principal regra do arcabougo fiscal foi a de limitar o crescimento real anual da despesa
por 6rgdo a partir de 2024, com um minimo de 0,6% e um méaximo de 2,5%8®. Este Gltimo valor
é inferior ao crescimento histérico, que foi de 4,5% ao ano entre 1998 e 2022. Este modelo de
definicdo de um minimo e um maximo de crescimento de despesa real permite a ativacdo de

um mecanismo anticiclico que suaviza o ciclo econdmico no Brasil®’,

Por todo 0 exposto, uma vez que se tratou dos principais conceitos atinentes a divida e
que se verificaram, panoramicamente, os principais marcos historicos de sua evolucéo,
caminha-se, no capitulo seguinte, para a questdo da existéncia de protecdo constitucional e legal

ao servico da divida publica, desnudando-se a consisténcia de tal aparato normativo.

8 BRASIL. Camara dos Deputados. A Divida Pablica Brasileira: um novo estudo. Relatores Félix Mendonga
Junior (Coord.), Denis Bezerra. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢c6es Camara, 2023, p.161.

8 Nos termos do art. 1° da Lei Complementar n° 200/2023. In: BRASIL. Lei Complementar n° 200, de 30 de
agosto de 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp200.htm.

8 Cf art. 2° da Lei Complementar n® 200/2023. Ibidem.

8 Cf §1° do art. 5° da Lei Complementar 200/2023.1bidem.

8 BRASIL. Camara dos Deputados. A Divida Plblica Brasileira: um novo estudo. Relatores Félix Mendonga
Junior (Coord.), Denis Bezerra. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara, 2023, p.162.
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3. PROTECAO JURIDICA DA DIVIDA PUBLICA

Apbs a analise empreendida no capitulo anterior, cabe debrucar-se, neste momento,
sobre a relacdo entre divida publica e o aparato constitucional e legal. Objetiva-se compreender
se ha efetivamente uma protecdo ao servico da divida. Assim, parte-se para a analise dos
dispositivos constitucionais e infraconstitucionais, mais especificamente o que dispbe a Lei
Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

3.1 O sistema da divida

Antes, porém, faz-se necessario tratar sobre o importante conceito de sistema da divida,
trazido a tona por Maria Lucia Fattorelli, o qual consiste na utilizacdo do endividamento pablico
ndo como instrumento de financiamento das necessidades coletivas, mas de forma inversa,

retirando recursos em vez de aportar®. De tal modo, compreende-se que o sistema da divida

(...) tem viabilizado um grande esquema de dominac¢do mundial. Uma das engrenagens
que alimenta esse esquema e aumenta cada vez mais o poder do setor financeiro é a
divida “publica” (...). Tal poder congrega bancos privados e suas respectivas
holdings, organismos financeiros internacionais — principalmente o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial —, agéncias qualificadoras de risco, bancos
centrais e de desenvolvimento, entre outros agentes®®. (Grifo nosso).

A referida autora evidencia que os credores da divida detém enorme poder financeiro,
em ambito mundial, o que lhes possibilita exercer controle sobre as estruturas legais, politicas,
econdmicas e de comunicacdo dos paises. Nao € diferente o que ocorre no Brasil. Contudo, tais
dimensbGes excedem em muito a proposta do presente trabalho, no qual se optou pela
investigacdo e compreensao da estrutura legal que, pretensamente, protege o sistema da divida
publica brasileira. Contudo, é importante destacar a omissao dos meios de comunicacdo em

tratar de tdo importante tema. Nesse sentido, tem-se

(...) auséncia de publicidade ou de discussdo em grandes meios de comunicacéo,
mesmo representando um tema de grandioso interesse publico, por afetar o
desempenho de politicas publicas, limitando-as; em contrapartida, o siléncio
engendrado é sustentado pelos beneficiarios da divida, desejosos da manutencéo do
estado em que se encontra, principalmente porque eventual modificacdo alteraria o

8 FEATTORELLI, Maria Lucia. Auditoria cidada da divida publica: Experiéncias e métodos. Brasilia: Editora
Inove, 2013, p. 13.
8 FATTORELLI, Maria Ldcia. Auditoria cidada da divida publica: Experiéncias e métodos. Brasilia: Editora
Inove, 2013, p. 13.
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funcionamento do mercado de titulos da divida puablica, hoje compreendido como
fonte segura de investimento®.

Assim, falta transparéncia e publicidade no que tange ao tratamento dessa tematica que
afeta a vida de todos os brasileiros.

E preciso salientar, ainda, que o sistema da divida opera num contexto de financeirizagéo
mundial que corresponde a atual fase do capitalismo, iniciada na década de 1970, marcada pelo
modo de acumulacéo de riqueza baseado no excessivo poder do setor financeiro mundial®. A
financeirizacdo modificou a dindmica do sistema capitalista de produgdo e impds — tanto no
ambito das relagdes de troca entre os paises quanto no &mbito interno a eles — o predominio do

interesse e da ldgica financeira sobre a produtiva®.

Como salienta Jalia Lins,*® a financeirizagdo materializa a autonomia e a dominacéo das
financas sobre os demais setores econémicos e sociais, perfazendo-se por um conjunto de
instituicdes parasitarias cuja logica perversa espraia-se com base no discurso sedutor de

obtencao de vultosos rendimentos.

Na perspectiva de Vasconcelos®, esse sistema financeiro se apropriou das politicas
publicas por meio do crescente endividamento publico, a medida que recursos publicos, que
poderiam ser usados para fins sociais, sdo desviados para o sistema financeiro sob a forma de

pagamento de juros exorbitantes.

Conforme Fattorelli®, o sistema da divida goza de enorme influéncia em virtude do
poder financeiro junto ao &mbito politico e a grande midia, e assim, passa a operar sob 0 manto

de um conjunto de privilégios, de ordem financeira, econémica e legal.

Busca-se, adiante, compreender os meandros do aspecto constitucional e legal.

9 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida publica Brasileira: da
Protecédo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceid, 2023, p. 52.

9" FATTORELLI, Maria Lucia. Auditoria cidada da divida publica: Experiéncias e métodos. Brasilia: Editora
Inove, 2013, p. 12.

92 LINS, Jilia Normande. As bases da financeirizagdo no desenvolvimento econdmico do Brasil. 2019. 291f.
Dissertacdo [Mestrado em Direito] — USP, S&o Paulo, 2019, p. 10.

% LINS, Jalia Normande. As bases da financeirizacio no desenvolvimento econdmico do Brasil. 2019. 291f.
Dissertacdo [Mestrado em Direito] — USP, S8o Paulo, 2019, p. 265.

% VASCONCELOS, Antonio Gomes de. A “Constitui¢io econdmica” do Estado democratico de Direito: Direito
e Economia, uma questdo epistemolégico-ideoldgica. Revista Juridica Luso-brasileira, ano 6, n. 5, 2020, p. 347.
9% FATTORELLI, Maria Lucia. Auditoria cidada da divida publica: Experiéncias e métodos. Brasilia: Editora
Inove, 2013, p. 50.
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3.2 Protecgao constitucional

A Constituicdo Federal de 1988 delegou o dever de dispor sobre divida publica e
operagdes de crédito ao Congresso Nacional®®. No plano infraconstitucional, preconiza a Carta
Magna que lei complementar disponha sobre divida publica externa e interna®, bem como
instituiu ser de competéncia privativa do Senado Federal atribuicdes que variam desde a
autorizacdo de operacOes externas de natureza financeira até a fixacao de limites para a divida
consolidada dos entes federados®. Tais atribuicdes sdo levadas a efeito pelo Senado através de
uma série de Resolugdes, relativas a divida publica, que buscam examinar no caso concreto o

atendimento dos requisitos estabelecidos pela lei complementar®.

De acordo com Fernando Facury Scaff!®, a Constituicdo Federal apresenta varias
disposicdes sobre o crédito publico, as quais sdo didaticamente agrupadas em trés ambitos de
andlise: o da contratacdo dos créditos; o referente ao uso de tais créditos; e o que trata do
pagamento aos credores. E aponta que € justamente no aspecto do pagamento aos credores que
se evidencia uma peculiaridade do sistema constitucional brasileiro, a saber: os credores da
divida publica possuem ampla protecdo constitucional contra ingeréncias parlamentares na

determinacdo orcamentéria a ser destinada ao pagamento do servico da divida.

Desse modo, uma das perguntas norteadoras deste trabalho, qual seja: a destinagdo de
recursos financeiros ao servico da divida possui protecdo constitucional? encontra resposta

afirmativa: ha de fato uma protecdo, em ambito constitucional, ao servico da divida.

O texto constitucional, destacado por Scaff é o art. 166, paragrafo 3°, inciso |1, alinea b,

que assim expressa:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias,
ao orgamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

96 Nos termos do inciso 11 do Art. 48, da CF. In: BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 out.
2024,

97 Cf. Art. 163, 11, da CF. Ibidem.

% Cf. Incisos V a IX do art. 52, da CF. lbidem.

% ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orcamento a Servico da divida plblica Brasileira: da
Protecdo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p.78.

190 SCAFF, Fernando Facury. Divida plblica atrasa ampliacdo de Direitos Fundamentais e investimento publico.
Revista  Eletrénica  Consultor Juridico. Publicado em 09 set. 2014. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-direitos-fundamentais/>.
Acesso em: 1 set. 2024.
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8 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

()

11 - indiguem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo
de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacOes para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito
Federal®®; (Grifo nosso).

Assim, pela norma expressa, ao Legislativo é vedada a elaboracéo de qualquer emenda
no que toca ao montante previsto no Projeto de Lei Orgamentéria para o pagamento do servico

da divida, ou seja, protege-se o pagamento de juros anuais aos credores da divida.

(1P 4] [P

Importante destacar o carater redundante do que esta posto nas alineas “a” e “c”, tendo
em vista tratar-se de despesas que ja ndo poderiam ser alteradas por lei orcamentaria. Como
apontado por Scaffl®, a alinea “a”, que trata de “dotagdes para pessoal e seus encargos”, ¢ um
gasto obrigatorio, pois engloba a remuneracéo dos servidores publicos, que possui regras legais
especificas. Estas ndo poderiam ser alteradas através do processo or¢amentario, exceto para
aumento da despesa, pois é um tipo de gasto extremamente rigido, incomprimivel. J& a alinea
“c” trata das “transferéncias constitucionais” da Unido para os demais entes, obviamente
previstas pela propria Constituicdo e que, portanto, jamais poderiam ser alteradas por leis

orcamentarias.

Apenas o que esta disposto na alinea “b”, ou seja, “o servico da divida”, poderia ser
objeto de anulacdo de despesa. Em outras palavras, o Legislativo poderia deliberar sobre
anulacdo de despesa relativa ao “servigo da divida” por meio de emenda ao Projeto de Lei
Orcamentaria, por se tratar de mero gasto contratual. Desse modo, seria possivel o uso de
tratativas entre o Estado e os credores da divida para negociac@es quanto ao pagamento dos

jurost®. Contudo, através do referido dispositivo, a Constituicio blinda o pagamento do servigo

"IBRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 out. 2024.

192 SCAFF, Fernando Facury. Divida publica atrasa ampliagio de Direitos Fundamentais e investimento publico.
Revista  Eletrénica  Consultor Juridico. Publicado em 09 set. 2014. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-direitos-fundamentais/>.
Acesso em: 1 set. 2024.

193 SCAFF, Fernando Facury. Divida publica atrasa ampliagdo de Direitos Fundamentais e investimento publico.
Revista  Eletrénica  Consultor Juridico. Publicado em 09 set. 2014. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-direitos-fundamentais/>.
Acesso em: 1 set. 2024.
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da divida, vedando qualquer deliberacéo legislativa no intuito de modificar o que o Executivo

destinou para tal pagamento.

Nesse sentido, destaca Scaff:

O Projeto de Lei Orgamentaria enviado pelo Poder Executivo ao Legislativo para

debate parlamentar e aprovacdo legislativa, contém certa previsdo de gastos para

pagamentos de juros anuais aos credores da divida publica brasileira, interna e externa.

Ocorre que 0 montante que estiver previsto para pagamento desse tipo de despesa com

juros no Projeto de Lei Orcamentéria ndo pode ser modificado pelo Poder Legislativo

— para usar uma expressdo popular, “esta blindado contra emendas parlamentares%,

Na perspectiva de Silveiral®, trata-se de um dos maiores privilégios que qualquer grupo

de interesse pode receber, a saber: a reserva de valores no orcamento. Esse privilégio aos
credores da divida pablica implica que ja existe uma garantia de valores reservados a eles no
orcamento, que uma vez estabelecida no Projeto de Lei Orcamentaria pelo Executivo, nem
mesmo o0 Poder Legislativo podera modificar, por forca do dispositivo constitucional em

comento.

Em virtude desta peculiaridade, Scaff denomina essa norma de ‘clausula pétrea
orcamentaria’'®, embora tal afirmacdo seja exagerada, pois ndo se enquadra nas hipéteses do
art. 60, 84° da Constituicdo Federal. No entanto, essa denominacéo traz énfase ao fato de que a
presente norma afasta a deliberacdo sobre o pagamento do servi¢co da divida do controle
democratico e assegura aos investidores da divida publica uma posi¢do de predominancia em
face dos cidadaos'?’, reduzindo o ritmo da ampliagdo dos direitos econdmicos e sociais em favor

do pagamento da divida publica aos rentistas®.

Como se verd mais detidamente no item 2.3, ao passo que a Constituicdo afasta do
Legislativo a deliberacdo sobre o pagamento da divida, vedando o controle democratico, deixa

tal funcdo circunscrita ao Anexo de Metas Fiscais contido na Lei de Diretrizes Or¢camentarias

194 SCAFF, Fernando Facury. Divida publica atrasa ampliagio de Direitos Fundamentais e investimento publico.
Revista Eletronica Consultor  Juridico. Publicado em 09 set. 2014. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-direitos-fundamentais/>.
Acesso em: 1 set. 2024.

9% SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a reducéo das desigualdades. Belo Horizonte,
sdo Paulo: D’Placido, 2020, p. 283

98 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Férum, 2018, p. 352.

97 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Forum, 2018, p. 355.

198 SCAFF, Fernando Facury. Divida publica atrasa ampliagdo de Direitos Fundamentais e investimento publico.
Revista  Eletrénica  Consultor Juridico. Publicado em 09 set. 2014. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-direitos-fundamentais/>.
Acesso em: 1 set. 2024.
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Anual, por forca da Lei de Responsabilidade Fiscal (em seu art. 4°), o que veicula a meta de

superavit primario®.

O superavit primario consiste no resultado positivo de todas as receitas e despesas do
governo, excetuando gastos com o pagamento de juros'®. Em outras palavras, primeiro
reservam-se valores para o pagamento dos juros da divida, e s6 entdo se busca o superavit, ou
seja, que haja saldo positivo da diferenca entre receitas auferidas e despesas fixadas. A partir
disso, comprimem as despesas através da limitacdo de empenho, também denominado

contingenciamento de despesas, em busca do superavit, mantendo-se intocavel a divida publica.

Conforme preleciona Regis Oliveira''!, contingenciar é controlar ou limitar despesas
previstas no orcamento para evitar desequilibrio durante o exercicio financeiro. Como se vera
mais adiante, os critérios para a limitagdo de empenho ou contingenciamento estdo elencados
no art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal'!2. Destaca-se de antem&o que a referida lei isenta
0 servico da divida de qualquer forma de contingenciamento, nos termos do § 2° do art. 9° da
LRF2, Além disso, como aponta Silveira**, no afd de alcancar a formacio de superavits

primarios, outras despesas sao sacrificadas, especialmente as despesas sociais.

Em termos praticos, essa busca incessante pelo superavit primario implica simplesmente

quanto o0 governo economizard para o pagamento do servico da divida: principal, juros e

19 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Férum, 2018, p. 355.

1o BRASIL. Senado Federal. Superavit primario. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/superavit>. Acesso em: 22 set. 2024

" OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013, p. 351.

112 Caput do art. 9° da LRF: “Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera néo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
os Poderes e 0o Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagédo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orgamentarias” (Grifos nossos).

113 Art.9°, §2°: “Nao serdo objeto de limitag&o as despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do
ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, as relativas a inovacdo e ao
desenvolvimento cientifico e tecnologico custeadas por fundo criado para tal finalidade e as ressalvadas pela lei
de diretrizes orcamentarias”. (Grifos nossos).

"4 SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a reducéo das desigualdades. Belo Horizonte,
Sao Paulo: D’Placido, 2020, p. 288.
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encargos'®®. Ou dito de outra forma: o resultado primario é considerado uma poupanca para

pagar o servico da divida'?®.

A blindagem oferecida pela Constituicdo ao pagamento do servico da divida também
estd posta na limitacdo da execucdo orgcamentéria obrigatdria das emendas parlamentares. A
criacdo do orcamento impositivo para as emendas parlamentares foi realizada pela EC n°

86/2015, contudo trouxe em seu bojo um mecanismo para privilegiar o pagamento da divida.

No 817 do art. 166, fruto da referida alteracdo constitucional, consta que o montante
previsto para as emendas parlamentares de obrigatéria execucdo orcamentaria pode
deixar de ser de execucdo obrigatoria, caso seja verificado que a reestimativa de
receita e da despesa poderé resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na Lei de Diretrizes Orcamentarias'?’. (Grifo nosso).

Assim, até mesmo a execu¢do orcamentaria das emendas parlamentares podera deixar

de ser obrigatdria, em prol do pagamento da divida ptblica®'é.

Ademais, em seu art. 167, inc. 111, o texto constitucional veda a realizacdo de operagdes
de crédito que excedam o montante das despesas de capital'®. Tem-se aqui a denominada regra

de ouro das financgas publicas. O objetivo é

(...) limitar a capacidade dos governantes de aumentarem despesas correntes de forma
desordenada e ausente de interesse publico, autorizando apenas gastos que seriam
supostamente responsaveis e condizentes com uma melhora futura do pais, investindo
em bens tangiveis que serdo incorporados posteriormente aos bens ativos do Estado*?°.

A regra de ouro busca perenizar o0s beneficios com tais gastos, obrigando o legislador
orcamentario a utilizar os recursos em bens de capital, ou seja, a divida publica deve ser

15 SCAFF, Fernando Facury. O que vale mais: a Constituicdo ou o Anexo de Metas Fiscais da LRF? Revista
Eletrénica Consultor Juridico. Publicado em 29 nov. 2016. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2016-
nov-29/contas-vista-vale-constituicao-ou-anexo-metas-fiscais-
Irf/#:~:text=Em%20suma%2C%?20e%20para%20responder, pel0%20Anex0%20de%20Metas%20Fiscais.>.
Acesso em: 22 set. 2024.
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Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Forum, 2018, p. 362.

18 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Férum, 2018, p. 362.
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<https://revista.fagoc.br/juridico/article/view/47/140>. Acesso em: 18 nov. 2024.
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utilizada com a finalidade de investimento!?!. Importa mencionar que a partir da Emenda
Constitucional n® 106/2020, o presente dispositivo passou a permitir a infringéncia da regra de
ouro para as operacGes mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,

desde que aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

Se ao Legislativo ndo foi dada qualquer por¢do de manejo na parcela do orgamento
destinada ao custeio do servigo da divida, conferiu-se, a partir de 2020, um pequeno
espaco de decisdo ao referido Poder no que tange a atuacdo do Poder Executivo, que
precisara se submeter ao escrutinio do Congresso Nacional para violar a regra secular
em comento'??,

Cumpre ressaltar que a regra de ouro, no que toca a divida pablica, ndo é integralmente
cumprida, ou quando muito, é cumprida apenas no aspecto formal. Bem distante do ideal de
que o endividamento seja apenas realizado para investimentos, tem-se, nos dizeres de Scaff,
que os juros e toda a dindmica da divida publica brasileira, vém sendo utilizados como

instrumento de politica monetaria, para controlar a inflagio%,

Outro aspecto importante é o0 que estabelece o art. 48, inciso XIV, do texto

constitucional:

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da Republica, ndo
exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias
de competéncia da Unido, especialmente sobre:

X1V - moeda, seus limites de emissdo, e montante da divida mobiliaria federal*2*,
(Grifo nosso).

E sabido que ainda no foi editada lei para limitar o crescimento da divida plblica
federal, mesmo ja havendo um transcurso de mais de trinta anos da promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988, e mais de vinte anos da Lei de Responsabilidade Fiscal, que prevé
a mesma tematica em seu art. 30, incisos | e I, como se vera pormenorizadamente adiante. Tal
omissdo adentra a insofismavel protecdo do endividamento, redundando em

inconstitucionalidade!®. E patente e flagrantemente criticavel tal omissdo normativa.

21 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Forum, 2018, p. 356.

122 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orcamento a Servico da divida publica brasileira: da
Protecédo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p.80.

123 SCAFF, Fernando Facury. Orgamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Forum, 2018, p. 357.

124 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 out. 2024.
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Prote¢do Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
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Outra questdo pertinente estabelecida no texto constitucional é o que encontra-se nos
arts. 34, inciso V e 35, inciso I. Neles ha previsdo de intervencdo da Unido em Estados e no
Distrito Federal ou de determinado Estado intervir em seus municipios, em caso de
inadimpléncia da divida fundada por mais de dois anos. Para que a Unido faca a intervencdo,
basta que haja suspensdo do pagamento — ou seja, supde-se que o pagamento foi iniciado, e

assim a intervencao se dara a partir do terceiro ano.

Para que o Estado intervenha em dado municipio, é preciso que a divida fundada deixe
de ser paga — basta que nédo seja paga nos dois primeiros anos, sem pressupor qualquer espécie
de pagamento anterior'?. Tal medida evidencia a elevada importancia facultada ao pagamento

da divida, a ponto de justificar o instrumento da intervencéo.

Por todo o exposto, observa-se um descompasso entre constituicdo financeira e
constituicio econdmica, como apontado por Bercovici e Massonetto!?’. Essa desarticulagdo
entre as ordens econdmica e financeiral?® ¢ reflexo de um padrdo sistémico de acumulagdo
capitalista com o paradigma da constituicdo dirigente’®®, que tem no servico da divida o

mecanismo adequado para a referida acumulacdo de capital.

Ressalte-se a preponderancia das ideias neoliberais que emergiram com a ruptura do
padrdo de financiamento da economia do segundo pds-guerra. Como ja aludido no inicio deste
capitulo, hd uma clara expansao financeira do capital no sistema mundial. Tem-se, assim, uma

involucdo do direito financeiro que passou a desarticular-se do direito econémico, fazendo

126 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servigo da divida pablica brasileira: da
Protecédo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p.81.
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Impactum  Coimbra  University  Press, 2006. V. 49, p. 57-77. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4854774/mod_resource/content/0/BERCOVICI%2C%20Gilberto%3B
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retomar o arcabouco juridico liberal do século XIX e recuar a integragdo entre a economia e as
financas publicas que legitimava a participacdo ativa do Estado no dominio econémico,

marcando o constitucionalismo do século XX,

3.2.1 Constituigéo dirigente invertida

O paradigma constitucional que sustentara o Estado Social passou a ser fortemente
atacado, como uma reacao neoliberal, a partir das ultimas décadas do século XX. Veio entdo a
tona: a ruptura entre economia e as financas publicas; a ndo intervencdo do Estado no dominio
econémico; e a propalada neutralidade financeira, defendida pelos liberais. A partir disso, tem-

se por consequéncia uma inversdo das pautas do constitucionalismo dirigente3!.

Conforme Bercovici e Massonetto, a Constituicdo Federal de 1988 emerge neste
momento historico e reflete todo esse dilema.

Elaborada sob os auspicios de sucessivas reformas financeiras, a constituicéo espelha
a tenséo entre as ordens econémica e financeira, ora tratando-as de maneira separada,
como no isolamento da constituicdo orcamentaria e da constituicdo tributaria, ora
integrando-as como elemento indivisivel, pela convergéncia de principios comuns e
indissociaveis!®,

Para os referidos autores, a constitui¢ao financeira passou a ser encarada como se fosse
neutra, meramente processual, separada totalmente da ordem econdmica e social, esvaziando,

assim, a capacidade de intervencéo do Estado na economia®®,
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No entorno desse processo, tem-se um contexto mais amplo que afeta a economia

mundial, a partir da década de 1970, com a crise do petroleo'®*

. Vigorava, entdo, o denominado
Estado Social, com a promocao de direitos sociais, servi¢cos publicos, garantia de reproducao
da mao de obra, ou seja, da forca de trabalho necessaria para manter e acelerar o processo de
acumulagdo de capital. Tais sdo as caracteristicas dos orcamentos do Estado Social, focado na

garantia de direitos e prestacao de servicos publicos para a maioria da populagéo.

Contudo, a partir da referida década de 1970, houve uma guinada no processo de
acumulacdo de capital: a denominada financeirizagdo do capitalismo. Por meio do
desenvolvimento tecnoldgico, reduzindo, até mesmo, a necessidade da forca de trabalho
humana, os orcamentos nédo se prestaram mais ao papel de, preponderantemente, por meio dos
direitos sociais e servicos publicos, assegurar a reproducdo da forca de trabalho. Os orcamentos

passaram a ser ardilosamente utilizados com o objetivo de remunerar o préprio capital**®.
Nesse novo modelo,

(...) o orcamento publico deve estar voltado para a garantia do investimento privado,
em detrimento dos direitos sociais e servigos publicos voltados para a populagéo mais
desfavorecida. Assim, nesta etapa, o direito financeiro (...) passa a servir a uma nova
funcdo do Estado — a tutela juridica da renda do capital e da san¢do de ganhos
financeiros privados, a partir da alocagdo de garantias estatais ao processo sistémico
de acumulacio liderada pelo capital financeiro'®. (Grifo nosso).

Nessa perspectiva, a partir da década de 1980, a retdrica do controle do déficit

publico™’, vinculado ao discurso neoliberal de reptdio ao Estado, é acompanhada pelo aumento
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dos gastos publicos, gracas as despesas com a politica monetéria, especialmente as altas taxas

de juros?e,

A implementacdo da ordem econdmica e da ordem social da Constituicdo de 1988
ficaram restritas, assim, as sobras or¢camentarias e financeiras do Estado. A constituicéo

financeira de 1988 foi, deste modo, “blindada’%.

Tem-se, de tal modo, o que Bercovici e Massonetto denominam de Constituicao
dirigente invertida, que vincula toda a politica do Estado brasileiro a tutela estatal da renda
financeira do capital, garantindo acumulacdo de riqueza privada*®, bem ao contréario da
proposta de uma Constituicdo dirigente que define fins e objetivos para a sociedade como os
insculpidos no art. 3° da Constituicdo Federal de 1988, a saber: uma sociedade livre, justa e
solidaria; o desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza, da marginalizacdo e reducao
das desigualdades sociais e regionais; e a promocao do bem de todos, sem preconceitos e outras

formas de discriminagéo.

Por tudo que foi visto, resta patente que o sistema juridico-constitucional protege de
maneira especial e privilegiada o servigco da divida, garantindo que os credores ndo apenas
receberdio, mas que seu recebimento é preferencial®*!, antes mesmo dos interesses sociais de
milhGes de brasileiros, carentes da atuacdo estatal, por intermédio de politicas publicas que

logicamente se efetivam por meio de recursos financeiros.
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3.3  Protec¢ao infraconstitucional

Partindo a andlise do tratamento da divida publica no plano infraconstitucional, é
imprescindivel atentar aos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O principal fato
gerador da referida lei foi a administracdo e o gerenciamento da divida publica, dado tratar-se
de um dos principais problemas econémicos, a época. Assim, a partir da Lei de
Responsabilidade Fiscal, buscar-se-ia tanto o equilibrio das contas publicas quanto o alcance
dos principios constitucionais de transparéncia e responsabilidade, por meio do cumprimento

da meta fiscal'*?.

3.3.1 Divida publica a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal

Na perspectiva de Albuquerque’®, a LRF reflete a forma que o Estado brasileiro optou
para fixar limites as operacOes de crédito, sobretudo no que diz respeito ao endividamento dos
entes federados, estabelecendo limites conforme normas juridicas preestabelecidas, seja na
Constituicdo Federal, seja na propria LRF. A lei em comento tem como objetivo estipular
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, buscando a
reducdo do déficit publico e estabilizando o montante da divida publica em relagcdo ao PIB,
como o paragrafo primeiro do art. 1°, da a entender:

8§ 12 A responsabilidade na gest&o fiscal pressupde a a¢do planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante 0 cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢ces no que tange a renincia de receita,
geracgdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar'#. (Grifos nossos).

42 CHIAPPIN, José R. N.; LEISTER, Carolina; CASSETTARI JUNIOR, Ailton. Da gestdo da divida pablica e
sua engenharia juridica: uma introducdo. In: CONTI, José Mauricio (Org.). Divida Publica. Sdo Paulo: Ed.
Blucher, 2018, p. 30.

143 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida publica brasileira: da
Protecédo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p.84.

44 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm.
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No que concerne a divida plblica, salienta Albuquerque'*® que ha na LRF um reforgo a

regra de ouro®

, estabelecendo condicBGes e sancBGes caso haja desrespeito aos limites e

pagamento do endividamento — como, por exemplo, o ente federado fica proibido de conceder

ou ampliar incentivo ou beneficio de natureza tributaria*’ —, além das obrigaces a serem

observadas no caso de excesso da divida consolidada de um ente da Federag&o®*.

Como salientado anteriormente, no encal¢o da responsabilidade fiscal, tem-se a previséo

de cumprimento da meta de superavit primario no art. 4° da LRF, por meio do Anexo de Metas

Fiscais. In verbis:

Art. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicéo e:

()

8§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias Anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica,
para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

8§ 2° O Anexo contera, ainda:
| - avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com meméria e metodologia de célculo
que justifiguem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés
exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s
objetivos da politica econémica nacional;

I11 - evolucéo do patriménio liquido, também nos altimos trés exercicios, destacando
a origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienacéo de ativos;

IV - avaliacdo da situacdo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e prdprio dos servidores publicos e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V - demonstrativo da estimativa e compensacgdo da rendncia de receita e da margem
de expansdo das despesas obrigatdrias de carater continuado.

VI — quadro demonstrativo do célculo da meta do resultado primario de que trata o
8§ 1° deste artigo, que evidencie os principais agregados de receitas e despesas, 0s
resultados, comparando-os com os valores programados para 0 exercicio em curso e
os realizados nos 2 (dois) exercicios anteriores, e as estimativas para o exercicio a que
se refere a lei de diretrizes orcamentarias e para os subsequentes*®, (Grifos nossos).

145 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida publica brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,

Macei6, 2023, p.84.

146 Cf. Art. 44 da LRF (Lei Complementar n® 101/2000). Ibidem.
147 Cf. Art. 14 da LRF (Lei Complementar n° 101/2000).Ibidem
148 Cf. Art. 31 da LRF (Lei Complementar n° 101/2000).Ibidem

19BRASIL.  Lei

Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm.



45

Em suma, o referido dispositivo determina que a Lei de Diretrizes Orgamentérias

(LDO) veicule anualmente a projecdo de resultados nominal e primario e montante da divida
publica para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes®°.

Para Marcus Abraham, as Metas Fiscais:

representam os resultados a serem alcangados para variaveis fiscais visando atingir os
objetivos desejados pelo ente da Federagdo quanto a trajetoria de endividamento no
médio prazo. Pelo principio da gestdo fiscal responsavel, as metas representam a
conexdo entre o planejamento, a elaboracdo e a execucdo do orcamento. Esses
pardmetros indicam os rumos da conducdo da politica fiscal para os proximos
exercicios e servem de indicadores para a promocéo da limitacdo de empenho e de

movimentagdo financeira®®?,

Destaque-se que o resultado nominal representa a diferenca entre receitas e despesas
totais no exercicio. Ja o resultado primario surge do confronto de receitas e despesas primarias

no exercicio, excluida a parcela referente aos juros nominais incidentes sobre a divida liquida®®.

Critica e didaticamente, Fernando Scaff expde que, em termos praticos, resultado
primario significa quanto o governo economizara para o pagamento do servico da divida publica
(principal, juros e encargos). Corresponde a quanto sobrard ap6s o pagamento dos juros. Assim,

0 Anexo de Metas Fiscais apenas expde o resultado primario, ou seja, 0 nimero a ser alcangado

para 0 pagamento do servico da divida pablica®®,

E esse “anexo de metas fiscais” que determina e vincula o sistema financeiro publico,
pois o debate de politica fiscal passa a perseguir e priorizar o direito dos credores a
receber seus créditos ao invés da busca dos objetivos fundamentais da republica
estabelecidos no art. 3° da Constituigado®®*.

150 SCAFF, Fernando Facury. O que vale mais: a Constituicdo ou 0 Anexo de Metas Fiscais da LRF? Revista
Eletrdnica Consultor Juridico. Publicado em 29 nov. 2016. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2016-
nov-29/contas-vista-vale-constituicao-ou-anexo-metas-fiscais-
Irf/#:~text=Em%20suma%2C%?20e%20para%20responder, pel0%20Anex0%20de%20Metas%20Fiscais.>.
Acesso em: 22 set. 2024
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52 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Politica fiscal. Contas do Governo 2019. Disponivel em:
<https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-2019/politica-
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da%201%C3%ADquida>. Acesso em: 18 nov. 2024.
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De acordo com Silveira, por meio do referido dispositivo, governantes e legisladores
estdo amarrados em torno de uma concepcao de divida pablica predeterminada, direcionando
recursos publicos a formacéo de superavits primarios, ainda que isso signifique sacrificar outras
despesas, especialmente as sociais'®®. Apenas em caso de ocorrer uma calamidade publica (ou
estados de defesa ou sitio) € que “serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais”, nos

termos do art. 65 da LRF.

Outro privilégio ao servigo da divida esta elencado no art. 9° da LRF:

Aurt. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera nao
comportar o cumprimento das metas de resultado primério ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e 0 Ministério Publico promoverdo, por ato
préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

81°(..)
8 2°Nd&o serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servi¢o
da divida, as relativas a inovacdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
custeadas por fundo criado para tal finalidade e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orgamentarias*®.
Pela redacdo do dispositivo, caso seja constatado ao final de um bimestre que houve
queda da receita pablica estimada, é preciso que os Poderes e o Ministério Publico realizem

limitacdo de empenho, ou seja, contingenciamento de despesas.

Como ja salientado anteriormente, no item 3.2, o contingenciamento é a medida para
controlar ou limitar despesas previstas no orcamento a fim de evitar desequilibrio durante o
exercicio financeiro, na hipotese de que se constate, ao final de um bimestre, que a receita
estimada ndo sera efetivamente arrecadada. Desse modo, ndo se realizando a receita, ndo se

pode ter a despesa®®’.

Pelo dispositivo em comento, a LRF veda que se limitem as despesas destinadas ao
servico da divida. Dito de outro modo, conforme Scaff'*®, na conducio da execucdo

orcamentaria é permitido ao Poder Executivo sustar o pagamento de algumas especies de gastos

5% SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a reducéo das desigualdades. Belo Horizonte,
sdo Paulo: D’Placido, 2020, p. 288.

6BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm.

57 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013, p. 351.
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Revista  Eletrénica  Consultor Juridico. Publicado em 09 set. 2014. Disponivel em:
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programados. E o ja aludido contingenciamento. Entretanto, reafirme-se: pelo dispositivo da

LRF, em anélise, ndo se pode contingenciar o gasto destinado ao servi¢o da divida.

Pela redacdo do § 2° do art. 9° da LRF, além das despesas relativas ao servigo da divida,
tampouco poderdo sofrer contingenciamentos: a) despesas que constituam obrigacOes
constitucionais e legais; b) as relativas a inovagéo e ao desenvolvimento cientifico e tecnolédgico
custeadas por fundo criado para tal finalidade; e c) despesas ressalvadas pela lei de diretrizes

orcamentarias.

Aqui, faz-se necessario destacar o carater retorico do que esta posto em tais hipdteses
vedadas a contengdo de despesas. Afinal, “obrigag¢des constitucionais e legais” ja ndo poderiam
ser contingenciadas. As constitucionais, por serem hierarquicamente superiores, e grande parte
das obrigacdes legais, por serem obrigacdes necessarias a manutencdo da maquina estatal,
como, por exemplo, as que se referem a pagamento de pessoal'®®. Como exemplo de obrigacdes
constitucionais, tem-se a aplicagdo de recursos minimos na educagdo (art. 212) e saide (art.
198, 82°). Deve-se frisar que se trata de valores que deveriam ser 0 minimo, pressupondo-se

tratar-se do piso, ndo do teto.

A partir da Lei complementar n°® 177/2021, foi inserida uma nova hipotese: obrigacfes
destinadas ao “desenvolvimento cientifico e tecnoldgico custeadas por fundo criado para tal
finalidade”. Parece coerente que uma obrigagdo lastreada em fundo criado especialmente para

dar-lhe sustentacdo ndo sofra contingenciamento, por ja possuir fonte prépria de recurso.

No que tange as “obrigacdes ressalvadas pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO)”,
tampouco poderiam ser contingenciadas, justamente por serem ressalvadas por lei posterior e
anual*®®. A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu & LDO a funcdo de orientar a elaboragéo da
lei orcamentaria anual, constituindo uma espécie de “pré-orcamento” que estabelece metas e
prioridades para a administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio

161

subsequente=®*. As despesas ressalvadas pela LDO tém a funcdo de garantir a execucdo de

15 SCAFF, Fernando Facury. O que vale mais: a Constituicio ou o Anexo de Metas Fiscais da LRF? Revista
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gastos prioritarios e essenciais ao interesse publico, ndo estando, por ébvio, passiveis a

contingenciamento.

Voltando-se as despesas “destinadas ao pagamento do servigo da divida”, pode-se
afirmar, enfaticamente, que s2o “as Unicas despesas que efetivamente sdo afastadas pelo artigo

9°, paragrafo 2°, da LRF e que ndo podem ser contingenciadas de nenhuma forma”162,

Conclui-se que o aparato legal torna juridicamente impossivel contingenciar o

pagamento do servico da divida, que é duplamente blindado®®

. A primeira blindagem decorre
da Constituigao (art. 166, § 3°, “b”), que impede a deliberagdo parlamentar na fase de aprovagao
da lei orcamentéria, como visto anteriormente. E a segunda blindagem, estabelecida pela LRF,

protege contra o contingenciamento na fase de execucio orcamentaria®.

Ressalte-se, ainda, que as despesas destinadas ao servigo da divida ndo estao sujeitas a
prévia estimativa de impacto e nem a demonstragdo da origem dos recursos*®, nos termos do
paragrafo 6° do art. 17 da LRF.

Outro ponto importante a ser destacado refere-se ao art. 30 da lei em comento, que
determina que o presidente da Republica submeta proposta de lei fixando limites ao
endividamento federal. O referido dispositivo previa que a submissdo do projeto de lei fosse
feita no prazo de noventa dias ap6s a publicacdo da LRF, o que de fato ocorreu. Entretanto, o
projeto de lei para limitar a divida mobiliaria federal, enviado pelo presidente da Republica, em

agosto de 2000, & Camara dos Deputados, foi arquivado no Senado em dezembro de 201416°,

Até o presente momento ndo ha noticias de projeto de lei tramitando no Senado com

esse objetivo. Quanto aos demais entes federativos (Estados, Distrito Federal e Municipios),

62 SCAFF, Fernando Facury. O que vale mais: a Constituicido ou o Anexo de Metas Fiscais da LRF? Revista
Eletronica Consultor Juridico. Publicado em 29 nov. 2016. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2016-
nov-29/contas-vista-vale-constituicao-ou-anexo-metas-fiscais-
Irf/#:~:text=Em%20suma%2C%?20e%20para%20responder, pel0%20Anex0%20de%20Metas%20Fiscais.>.
Acesso em: 22 set. 2024.
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estes ja se submetem as limitaces das Resolugdes n° 40 e 43 do Senado Federal'®’. Assim, resta
explicita a desproporcionalidade entre tais entes e a Unido, para quem ndo ha limite de

endividamento.

Hé autores que demandam a declaragdo de inconstitucionalidade da omisséo legislativa
em limitar a divida publica federal. Nesse sentido:

A inconstitucionalidade dessa seletiva mora legislativa é evidente, sobretudo a luz das
clausulas pétreas nucleares que amparam o pacto federativo e o regime democratico,
na medida em que, sem a regulamentacdo dos limites de endividamento da Unido, ndo
¢ possivel haver federalismo fiscal equitativo e debate efetivamente democratico
acerca das leis do ciclo orcamentario. Dai porque se tornam incipientes e tortas as
tarefas de o governo federal acompanhar e tentar controlar as dividas estaduais e
municipais quando exige deles algo a que a Unido se nega submeter-se'®s,

Por todo o tratamento dispensado ao pagamento do servico da divida publica, resta mais

que evidente que a Lei de Responsabilidade Fiscal complementa o processo da “blindagem™%°,

iniciado pela Constituicdo, ao pagamento do servi¢o da divida pablica.

Em critica pertinente, revela Scaff'’®, sob o contexto de todos esses privilégios ao
pagamento do servico da divida, a concreta supremacia do interesse dos credores financeiros
sobre o interesse publico. H& clara deturpacdo do principio republicano, base do orgamento
republicano, pois ndo se pode subordinar o interesse de todos em proveito de um grupo de

credores.

(...) o Direito, o Estado e o governo devem existir em funcdo do homem, e ndo da
remuneracao do capital. Insiste-se que esta é importante, mas nao primordial e, muito
menos prioritaria para a convivéncia social, especialmente nas sociedades com
enormes fraturas socioecondmicas, como a brasileira.

E um verdadeiro sorvedouro de dinheiro o sistema montado no Brasil acerca da divida
publica e a blindagem do servico da divida, a despeito de constar na Constituigdo, €
algo absolutamente inadmissivel e que deveria ser alterado pelo Congresso Nacional,

87 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servigo da divida publica brasileira: da
Protecédo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
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Unico foro adequado para modificar essa situacdo através de Emenda
Constitucional®™.

Resta questionar quais as implicacdes efetivas para tamanha protecdo constitucional e
legal ao servico da divida, que privilegia uma pequena casta de rentistas em detrimento dos

cidadaos brasileiros. E sobre isso que tratara o capitulo seguinte.

71 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Férum, 2018, p. 365.
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4, DIVIDA PUBLICA E SUAS IMPLICACOES ORCAMENTARIAS E SOCIAIS

Apbs a incursdo realizada nos capitulos anteriores, nos quais foi possivel analisar 0s
principais conceitos atinentes a divida publica, seu resumo historico no contexto brasileiro e,
posteriormente, a efetiva protecdo ao pagamento do servico da divida, no &mbito constitucional
e da Lei de Responsabilidade Fiscal, propde-se agora a compreenséo da divida publica de forma
mais abrangente, no bojo do Direito Financeiro, mais especificamente no ramo das despesas
publicas, bem como sua implicacdo orcamentaria e no que tange a efetivacdo dos direitos
fundamentais. O objetivo é ponderar se hd um prejuizo ao atendimento dos direitos
fundamentais insculpidos na Carta Magna, em face da protecao efetiva ao pagamento da divida

publica.

4.1 Relevancia do direito financeiro

De inicio, é importante salientar o papel relevante do Direito Financeiro, compreendido
como o conjunto de normas e principios que regulam a atividade financeira do Estado,
disciplinando a constituicdo e a gestdo da Fazenda Publica, bem como estabelecendo regras e
procedimentos para obtencdo da receita publica e a realizacdo dos gastos necessarios a

consecucéo dos objetivos do Estado’’.

O Estado existe para satisfazer certas necessidades e desempenhar certas fungdes que
ndo poderiam ser exercidas por qualquer particular. Assim, servicos como saude, educacéo, e
obras de grande vulto, como estradas e portos, se tornariam inviaveis sem a sua intervengio®”,
Com vistas a consecucao satisfatoria de tais necessidades publicas, o Estado desenvolve uma

atividade financeira.

Importa salientar, pela analise ja empreendida sobre a divida publica, que o
endividamento nacional tem ocupado proeminente destaque e consumido elevado montante

financeiro para o pagamento do servico da divida. Nessa perspectiva, ha o entendimento de

72 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 12.

73 CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Despesa publica: estrutura, fungéo e controle judicial. Maceio:
Edufal, 2011, p. 24.
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Streeck!™ de que o Estado Fiscal tem se tornado um Estado endividado. Confere-se assim,
elevada importancia a afericdo do quanto o endividamento publico tem impactado o orgamento

nacional.

Por mais volumosas que sejam as receitas auferidas, trata-se de recursos finitos, logo,
ndo héa recursos suficientes para atender todos os tipos de demandas publicas. Sera preciso
selecionar entre o conjunto de necessidades aquelas que serdo atendidas. E uma escolha politica.
Cabe ao ordenamento juridico estabelecer quais e como esses bens serdo fornecidos pelo poder
publico, assim como coube a Constituicdo definir o sistema juridico financeiro que exercera a

regulamentacéo do processo politico de escolhas das necessidades a serem satisfeitas’®.

Esse elevado destaque sobre a arrecadacdo de recursos financeiros para fazer frente as
necessidades estatais levou, como bem salienta Ricardo Lobo Torres’®, o Direito Tributario a
ser o0 ramo mais desenvolvido do Direito Financeiro, com normas mais bem elaboradas, em

homenagem a seguranca dos direitos individuais.

Dai emerge a necessidade premente de voltar atencdo as despesas, nas quais se insere a
divida publica, tornando claro como é gasto o produto gque se arrecada por meio dos tributos,

bem como o que adentra ao Erario na condicao de crédito publico.

A despeito da extrema importancia da tematica pertinente a divida pablica, pelo impacto
sobre a vida nacional, esta se acha longe de ocupar as manchetes dos noticiarios dos grandes
veiculos de comunicacdo, de forma esclarecedora. Ademais, s&0 poucos 0s que se interessam
pelo assunto, dada a complexidade que envolve o tema. Tampouco se pode olvidar o fato de os

credores da divida serem os maiores interessados na perpetuacéo desse estado de coisas!’’.

A elevada importancia do Direito Financeiro se revela também no estudo de importantes

temas, como a justica fiscal, a redistribuicdo de rendas, o federalismo financeiro e a moralidade

178

nos gastos publicos™®, que em muito transbordam a proposta do presente trabalho, mas que,

como ressalta Ricardo Torres, revelam o aspecto interdisciplinar do Direito Financeiro. Este
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dialoga com outras disciplinas juridicas'’”® e extrajuridicas, cuja intersecdo reside no nicleo
comum de normatividade, traduzido em elementos para a programacdo da vida social e o

estabelecimento de regras do dever-ser'®,

Ressalta ainda, o referido autor, a interdisciplinaridade com a Economia, as Financgas e

com a Ciéncia Politica, bem como sua estreita ligagdo com o Direito Constitucional.

A constituicdo brasileira regula minuciosamente a matéria financeira. Cria o sistema
tributario nacional, estabelece limitagdes ao poder tributério, proclama os principios
financeiros basicos, faz a partilha dos tributos e da arrecadacao tributaria, dispde sobre
o crédito puablico, desenha todo o contorno juridico do orcamento e disciplina a
fiscalizacdo da execugdo orcamentaria (arts. 70 a 75 e 145 a 169)18% 182,

Por tamanha acuidade € que se fala na existéncia do Direito Constitucional Financeiro,
que também se relaciona com outros aspectos do Direito Constitucional ou com as outras
subconstitui¢des, como, por exemplo, o Direito Constitucional Econdmico, ao tratar de questfes

atinentes a intervencdo do Estado na economia, do mercado social, da livre-iniciativa e da

extrafiscalidade®?,

A imensa importancia do Direito Financeiro e Or¢camentario é explicitada, também, pelo
fato de todos os direitos possuirem custos. Assim, ndo ha que se falar em satisfacdo de
necessidades publicas a parte das financas arrecadadas, geridas e despendidas pelo Estado.
Nesse sentido, € falsa a concepcao de que haveria direitos que cobrariam apenas a abstencao ou

a inacdo estatal, como propugnam os neoliberais ao clamar por um Estado minimo.

Advertem Stephen Holmes e Cass Sunstein que “ndo ha direito algum que se resuma ao

direito de ser deixado em paz pelos agentes publicos; todos os direitos implicam uma pretensao

a uma resposta afirmativa por parte do Estado”8,

7% Marcus Abraham destaca o carater interdisciplinar do direito financeiro ao explicitar sua relagdo com o Direito
Tributario, o Administrativo, o Processual Civil, o Penal, o Civil e o Direito Internacional. ABRAHAM, Marcus.
Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 32.

80 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 14.-15.

81 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 16.

182 Nesse mesmo sentido aponta Marcus Abraham: “O Direito Constitucional brasileiro influencia sobremaneira o
Direito Financeiro, porque é da Constituicdo que se extraem as principais normas financeiras, previstas de forma
minuciosa”. ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023,
p. 29.

183 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 17.

84 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos. Sdo Paulo: Ed. WMF Martins Fontes, 2019,
p. 30-31.
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Esclarecem, os referidos autores, que o direito de detentos de ndo serem torturados por
policiais e carcereiros s6 pode ser efetivado quando o ente estatal se mobiliza com acdes
concretas como empreender visitas de inspecao a prisdes publicas por parte de médicos pagos
com o dinheiro dos tributos, dispostos a apresentar provas criveis como testemunhas numa
audiéncia judicial. Os direitos custam caro porque todos eles pressupdem que o contribuinte
financie um mecanismo eficiente de supervisdo que monitore o exercicio dos direitos e 0

imponha quando necessario®.

Reafirme-se que esse mecanismo de financiamento é sustentado, preponderantemente,
pelos tributos. Assim, nos dizeres de Nabais'®, os impostos sio o preco que determinada
comunidade organizada paga para dispor de uma sociedade pautada na liberdade, de um lado,
e por um minimo de solidariedade, de outro. Considera o referido autor que o dever fundamental
de pagar tributos € um indeclinavel dever de cidadania, cujo cumprimento deveria honrar a

todos os contribuintes.

Importa salientar que mesmo os denominados direitos de primeira geracdo, ou direitos
negativos, que em tese, para sua efetivacdo, demandariam apenas a inacdo estatal, como
liberdade e o direito a propriedade privada, demandam custos e uma firme atuacéo estatal para

sua manutencdo e protecao.

Quando o detentor de um direito legal sofre lesdo nesse direito, 0 mais comum é que
possa peticionar, em busca de um remédio, um juiz cujo salario é pago pelos
contribuintes. Para obter o remédio judicial, que é uma forma de acdo do governo, a
parte lesada exerce seu direito de usar o sistema litigioso financiado pelo publico,
sistema esse que, para esse fim, tem de estar pronto e a disposi¢do. Como ja se disse,
0 detentor de um direito é sempre 0 autor potencial de uma agdo judicial ou de um
recurso’®’,

Por tudo isso, pode-se afirmar que os direitos sdo bens publicos, ou seja, servicos sociais
pagos pelo contribuinte e administrados pelo governo, cujo objetivo é aperfeigoar o bem-estar

coletivo e individual®.

185 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos. Sdo Paulo: Ed. WMF Martins Fontes, 2019,

p. 31.
88 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. Revista
Direito Mackenzie. V. 3, n. 2, 2002. Disponivel em:

<https://editorarevistas.mackenzie.br/index.php/rmd/article/view/7246/4913>. Acesso em 18 nov. 2024.

87 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos. S&o Paulo: Ed. WMF Martins Fontes, 2019,
p. 32.

88 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos. Sdo Paulo: Ed. WMF Martins Fontes, 2019,
p. 35.
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Compreender as implicagdes do Direito Financeiro e Or¢camentario, sobretudo, no que
toca a questdo de como sdo gastas as receitas brasileiras, principalmente com o servi¢o da divida

publica, é algo importantissimo, e que seréa feito a sequir.

4.2 Divida como despesa publica

Para alcancar o cumprimento da razdo de existir do Estado, qual seja a satisfacdo do
interesse publico, delineado na Constituicdo Federal de 1988, méaxime nos objetivos
fundamentais arrolados no art. 3° da Constituicdo Federal, e dos direitos sociais deles derivados,

faz-se imprescindivel um orgcamento organizado para este fim.

O orcamento constitui-se no instrumento de politica fiscal e programacao de receitas e
despesas a serem auferidas e realizadas pelo ente estatal em determinado periodo, sem o qual o
Estado estara impedido de agir®®. Por esta razdo é que se pode afirmar que no orgamento se

concretizam as politicas publicas.

Como afirma Albuquerque!®, é por meio da alocacdo orcamentaria que se alcanca a
efetivacdo de direitos coerente com os valores e direitos elencados pela Constituicdo Federal,
pela qual o administrador publico deve se pautar, aplicando-se a ele os instrumentos e

parametros para que atinja suas metas e realize sua fungéo.

E exatamente neste aspecto que desponta a tematica da despesa publica, que conforme
apresenta Emerson Gomes, trata-se de sinénimo de gastos publicos, j& que a propria

Constituicdo Federal ndo faz distingdo entre as terminologias®..

Assim, concebe-se a despesa publica ou gastos publicos como atos que concretizam o

préprio fim da atividade financeira do Estado, e que podem ser compreendidos como aplicacdes

189 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orcamento a Servico da divida plblica brasileira: da
Protecdo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceio, 2023, p.89.

19 AL BUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servico da divida publica brasileira: da
Protecédo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p.89.

91 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Almedina, 2015, p.
42-43.
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de direito publico, realizadas por uma autoridade ou ente publico, com a finalidade de

atendimento as necessidades publicas, no espaco conferido por uma autorizagdo legislativa®®.

Para Aliomar Baleeiro!®®, é possivel conceber o termo despesa publica de duas formas.
A primeira seria de forma abrangente, a designar o conjunto dos dispéndios do Estado. A
segunda, em sentido estrito, como a aplicagdo de certa quantia, em dinheiro, por parte da

autoridade ou agente publico competente, mediante uma autorizacao legislativa.

Ha diferentes formas de classificar as despesas. Antes, porém, é importante que se
destaque o carater politico da decisdo de gastar. Como afirma Basile Christopoulos!®, ndo ha
finangas neutras, e consequentemente também ndo héa despesas publicas neutras. Nesse mesmo
sentido, anota Aliomar Baleeiro: “Em todos os tempo e lugares, a escolha do objetivo da despesa
envolve um ato politico, que também se funda em critérios politicos, isto é, nas ideias,
convicgOes, aspiracOes e interesses revelados no entrechoque dos grupos detentores do

poder”195

Aqui se ressalta a decisdo politica, demonstrada no capitulo anterior, de proteger,
constitucional e legalmente, o pagamento do servico da divida publica (principal, juros e
encargos), trazendo a efeito o que Bercovici e Massonetto!® denominam de blindagem

constitucional.

O instrumento de contratagdo do crédito publico ndo é um mal em si mesmo. Mas é
preciso observar se a divida publica, decorrente, tem servido para fomentar a satisfacdo dos
direitos fundamentais, ou, ao contrario, tem servido para transferir recursos publicos a uma elite

de rentistas, sob a forma de juros exorbitantes®’.

H& uma variedade de classificagGes concernentes as despesas publicas. Cumpre destacar

que ndo ha classificacdes certas ou erradas, mas sim classificacdes Uteis ou inuteis, na medida

92 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos publicos no Brasil. Sio Paulo: Almedina, 2015, p.
50.

198 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a Ciéncia das Finangas. 162 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 73.
194 CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Despesa publica: estrutura, funcio e controle judicial. Maceio:
Edufal, 2011, p. 70.

198 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a Ciéncia das Finangas. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 78.
9% BERCOVICI, Gilberto; MASSONETTO, Luiz Fernando. A Constituigdo dirigente invertida: a blindagem da
Constituicdo Financeira e a agonia da Constituigdo Econémica. Boletim de Ciéncias Econémicas. Coimbra:
Impactum Coimbra University Press, 2006. V. 49, p. 71. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4854774/mod_resource/content/0/BERCOVICI%2C%20Gilberto%3B
%20MASSONETTO%2C%20Luis%20Fernando.%20A%20constitui%C3%A7%C3%A30%20dirigente%20inve
rtida.pdf>. Acesso em: 24 set. 2024.

197 V ASCONCELOS, Antoénio Gomes de. A “Constitui¢io econdmica” do Estado democratico de Direito: Direito
e Economia, uma questdo epistemoldgico-ideolédgica. Revista Juridica Luso-brasileira, ano 6, n. 5, 2020.
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em que logram transmitir claramente o pensamento ou facilitar o entendimento do objeto de
classificacio®®.

Conforme Marcus Abraham!®®

, as despesas podem ser organizadas pela competéncia
(federais, estaduais, municipais, conforme o ente federativo que a realizar) ou pela localizacéo
da sua realizacdo (internas/externas ou nacionais/internacionais). Podem ser classificadas,
ainda, quanto a periodicidade (ordinarias, quando estaveis e rotineiras, constantes do
orcamento publico, como, por exemplo: pagamento de servidores publicos; e extraordinarias,
que se realizam em situacBes imprevisiveis, ndo possuindo receita propria, nem sendo
contempladas no or¢camento, como, por exemplo: guerra externa, calamidade publica ou
comocdao interna; e especiais, gastos que ndo possuem dotacdo orcamentaria especifica, como,

por exemplo: a criagdo de um novo 6rgdo inexistente na estrutura estatal).

A Lei n°® 4.320/1964, que estabelece normas gerais para a elaboracéo e execucdo do
orcamento, classifica a despesa publica por um critério preponderantemente econdmico, ao

dividi-las em despesas correntes e despesas de capital®.

As despesas correntes subdividem-se em despesas de custeio — dotacGes para
manutencdo de servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de
conservacao e adaptacdo de bens imdveis (art. 12, § 1°, da lei em comento), nelas se incluindo
as despesas de pessoal, de material, de consumo, de servigo de terceiros etc. —, e transferéncias
correntes — dotacOes para despesas as quais ndo corresponde contraprestacdo direta em bens ou
servigos, inclusive para contribuicdes e subvencdes destinadas a atender a manutencéo de outras
entidades de direito publico ou privado (art. 12, §2°), nelas se incluindo as subvencdes sociais
e econdmicas, as despesas com inativos, as pensoes, as transferéncias intergovernamentais e 0s

juros da divida contratada®®.

Os juros da divida publica séo categorizados como transferéncias correntes, enquanto

despesa corrente, pois se referem a remuneracdo do capital disponibilizado aos entes federados

198 OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 5. ed. So Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2013, p. 321.

9% ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 203.
200 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 195.

291 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 195-196.
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via operacdes financeiras, variando conforme uma série de fatores, como taxa interna de juros

e cambio®®,

Quanto as despesas de capital, classificam-se em investimentos, inversdes financeiras e
transferéncias de capital. Os investimentos compreendem as dotacGes para o planejamento e a
execucao de obras, inclusive as destinadas para a aquisi¢do de imoveis a elas destinados (art.
12, § 4°). Inversdes financeiras sdo as dotagOes destinadas a aquisicdo de imoveis ou bens de
capital ja em utilizacdo ou a aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie (art. 12, 8 5°). J& as transferéncias de capital consistem nas
dotages para investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou
privado devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servigos,

constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuices®®,

Avancando no esforco classificatorio das despesas publicas, aponta Ricardo Lobo
Torres que além da classificacdo econdmica, trazida pela Lei n® 4.320/1964, ainda é possivel
classificar as despesas pelo critério institucional, levando em consideracdo o 6rgdo ou a
instituicdo a quem se atribui a realizacdo do gasto (Ministério, Secretaria, Departamento etc.);
e pelo critério programatico, levando em consideracdo o programa governamental nas diversas

areas de atuagdo (ensino, salide, transporte etc.)?,

Na condic¢do de norma, as despesas publicas sdo normas juridicas gerais e concretas,
porquanto estatuem uma obriga¢ao ou autorizacao na realizacdo de determinado gasto, impondo
ao gestor uma conduta obrigatéria ou o autorizando a empregar recurso com determinada

finalidade?®> 206,

Na perspectiva de Emerson Gomes?”, as despesas obrigatdrias sio aquelas cuja

obrigatoriedade emana da Constitui¢do, a demandar dotagdo orcamentaria em determinado tipo

202 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orcamento a Servigo da divida publica brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceio, 2023, p. 93.

203 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 196.

204 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 196.

205 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orcamento a Servigo da divida publica brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Maceid, 2023, p. 94.

206 CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Despesa publica: estrutura, funcéo e controle judicial. Maceid:
Edufal, 2011, p. 55, 77.

207 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Almedina, 2015, p.
75.
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de despesa (sentido estrito), o que ndo deve ser confundido com as vinculagdes constitucionais,
que utilizam o conceito amplo de despesa, pois exigem percentuais do orcamento destinados a
um determinado fim (saude e educacao, por exemplo), sem obrigar especificamente a realizacao
de um gasto como a compra de caderno ou a construgdo de escolas?®, no ambito dos gastos

com educacao.

Aponta, ainda, Emerson Gomes que as despesas também podem ser classificadas em
quase-obrigatdrias, quando a impositividade deriva de lei —enquadrando nessa categoria o gasto
com o servico da divida —, ou facultativas, nas quais ndo ha exigéncia em nenhum dispositivo

legal®®.

Importa rememorar o capitulo anterior, no qual foi apresentada a vedacdo constitucional
de qualguer emenda parlamentar no que toca ao montante previsto no Projeto de Lei
Orcamentéaria para o pagamento do servico da divida, conforme disposto no art. 166, § 3°, II,
alinea b, da Constituicdo Federal. Como salientado alhures, hd uma ‘clausula pétrea
orcamentaria’, segundo a diccdo de Scaff?!®. A Constituicio confere aos credores da divida
ampla protecdo contra ingeréncias parlamentares na determinacdo orcamentaria a ser destinada

a0 pagamento da divida?'!.

Trata-se de verdadeiro privilégio®?: reserva de valores no orcamento. Além disso, tem-
se o disposto no art. 9°, § 2°, da LRF, que veda o contingenciamento de recursos destinados ao
pagamento do servicgo da divida. Assim, da elaboracdo a execuc¢do, ha uma ampla protecédo aos

gastos com a divida publica, conforme visto pormenorizadamente, no capitulo precedente.

Concorda-se com Ivo, Silva e Albuquerque?'®, para quem a natureza da despesa relativa

ao servico da divida €, indubitavelmente, obrigatdria por expressa determinagdo constitucional.

208 CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Despesa publica: estrutura, fungdo e controle judicial. Maceio:
Edufal, 2011, p. 95.

209 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Almedina, 2015, p.
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210 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Editora Forum, 2018, p. 352.

211 SCAFF, Fernando Facury. Divida publica atrasa ampliagio de Direitos Fundamentais e investimento publico.
Revista Eletronica Consultor  Juridico. Publicado em 09 set. 2014. Disponivel em:
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Acesso em: 1 set. 2024.

212 Cf. SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a reduco das desigualdades. Belo Horizonte,
sdo Paulo: D’Placido, 2020, p. 286.

213 1VO, Gabriel; SILVA, Beclaute Oliveira; ALBUQUERQUE, Paula lasmim Santos Pontes de. A natureza
juridica do orcamento publico brasileiro em questdo: o endividamento publico enquanto despesa impositiva em
contraposi¢do ao carater autorizativo dos gastos sociais para além do minimo constitucional. Revista Direito
UNIFACS - Debate Virtual, n. 28, 20109. Disponivel em:
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No mesmo sentido aponta Albuquerque?*4, para quem a natureza juridica da despesa relativa ao

servico da divida ¢ “obrigatoria”, dada toda a protecao constitucional demonstrada.

4.3  Preponderancia do orgamento

Como destacado anteriormente, o orcamento cumpre a funcdo imprescindivel de tornar

efetivos os direitos tecidos na Constituicdo?'®

. Ademais, a despesa publica ndo pode ser apartada
das nogdes e implicagdes juridicas do tipo de orcamento?®. Como pontua Marcus Abraham?*’,
quanto aos objetivos o orcamento publico pode ser denominado cldssico ou or¢amento-

programa.

O orcamento classico é caracterizado por ser uma peca meramente contabil, em que ha
apenas a previsdo de receitas e a fixacdo de despesas, sendo desprovido de planejamento para
as acdes e 0s programas governamentais, ja que nele ndo constam os objetivos e as metas a
serem atingidas?*8. Surgiu com a funcéo precipua de possibilitar aos 6rgéos de representacio

um controle politico sobre o Executivo?®,

Por seu turno, o or¢camento-programa contempla, além das informagdes financeiras
sobre receitas e despesas, 0s programas de acdo do Estado, pela identificacdo dos projetos,
planos, objetivos e metas?®®. Por isso é que se pode concluir que se estd diante de um

instrumento fundamental ao planejamento e programacéo da atividade econémica do governo,

214 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orgamento a Servigo da divida publica brasileira: da
Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
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UNIFACS - Debate Virtual, n. 28, 20109. Disponivel em:
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tendo em vista que, nesta perspectiva, as despesas publicas sdo revestidas de intencionalidade,
determinando como e em que despender o montante autorizado??!,

De acordo com Marcus Abraham???

, 0 orcamento-programa é o modelo adotado pelo
Brasil, conforme sistematizacéo prevista no art. 165 da Constituicdo Federal de 1988, na Lei n°

4.320/1964 e na Lei Complementar n°® 101/2000 (LRF).

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, no art. 165, trés planejamentos
orcamentarios: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentéria Anual (LOA). Essas trés leis orcamentérias integram-se harmoniosamente,
devendo a Lei Orcamentaria Anual respeitar as Diretrizes Orgamentérias, consonando ambas

com o Orcamento Plurianual??.

Conforme Torres??*, o Plano Plurianual tem por objetivo estabelecer os programas e as
metas governamentais de longo prazo, consistindo em planejamento conjuntural para a
promogcdo do desenvolvimento econémico, do equilibrio entre as diversas regides do Pais e da
estabilidade econdmica. Deve conter a previsdo de despesas de capital, bem como as relativas

aos programas de dura¢do continuada.

JaaLeide Diretrizes Or¢camentarias compreendera metas e prioridades da administracdo
publica, incluindo as despesas de capital, para o exercicio financeiro subsequente, a orientacdo
para elaboracdo da lei orcamentéria anual, alteracGes na legislacdo tributéria e a politica de

aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento??®.

Conforme se verificou no capitulo anterior, o art. 4°, § 1° da LRF prevé que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias contera um Anexo de Metas Fiscais em que serdo estabelecidas as
metas anuais relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida

publica para o exercicio a que se referirem e aos dois seguintes.

Como salientado alhures, o resultado primario retrata 0 quanto o0 governo economizara

para o pagamento do servico da divida. O resultado nominal corresponde ao quanto sobrara

221 ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Orcamento a Servigo da divida publica brasileira: da

Protecéo Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
Macei6, 2023, p. 95

222 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 277.
223 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
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224 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
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225 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 174.
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apos o pagamento dos juros. O Anexo de Metas Fiscais apenas revela o resultado primario, ou
seja, 0 nimero a ser alcancado para 0 pagamento do servico da divida publica®?®. Tal
instrumento vincula o sistema financeiro publico, pois o debate de politica fiscal passa a
perseguir e priorizar o direito dos credores, ao inves da busca dos objetivos fundamentais
estabelecidos no art. 3° da Constituicdo Federal??’.

Para Silveira®?®

, €sse Anexo de Metas Fiscais amarra governantes e legisladores em
torno de uma concepcao de divida pablica predeterminada, direcionando recursos publicos a
formacdo de superavits primarios, ainda que isso signifique sacrificar outras despesas,
especialmente as sociais. Na perspectiva desse autor, a meta fiscal é medida indicativa. Exigir
0 atingimento obrigatério de uma meta € um contrassenso, tanto que a propria LRF estipula
que, anexo a LDO, deve haver avaliacdo do cumprimento das metas, revelando que a meta é

um indicativo, valor-referéncia, apenas®%.

Para o referido autor, a possibilidade de incorrer em déficits primarios, de forma
temporéaria, deve ser resguardada, inclusive para permitir a continuidade dos servigos e

programas sociais?>°.

No que concerne a Lei Orcamentaria Anual, esta compreendera o or¢camento fiscal, o de
investimentos das empresas estatais e o da seguridade social?®!. Tal lei é responsavel por prever
dotacgOes, estabelecendo objetivos e metas a serem perseguidos pela unidade or¢camentaria.
Ademais, atribui um teto de recursos financeiros para o atingimento de uma finalidade dentro

do exercicio financeiro®?,

226 SCAFF, Fernando Facury. O que vale mais: a Constituicio ou o Anexo de Metas Fiscais da LRF? Revista
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O orcamento é uno; embora aparente tratar-se de trés documentos distintos, eles se

harmonizam e se integram finalisticamente?33,

(...) a execucdo da despesa é vinculada a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), a
qual detém o munus de orientar a elaboragdo da LOA, e também é impactada pelo
Plano Plurianual (PPA), instrumento que arbitra diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes,
abarcando principalmente programas que envolve despesas que se protraem no
tempo?34,
Sabe-se, por repeticdo enfatica neste trabalho, que é por meio do orcamento que hd uma
efetiva concretizagdo dos designios constitucionais para o plano da realidade?®. Assim, é
através do orcamento que sao concretizadas as politicas publicas estatais.

Ao ponderar sobre receitas e despesas, conclui Marcus Abraham?%

que ambas fazem
parte do mesmo processo da atividade financeira estatal, podendo-se dizer que ha uma relacdo
de meio e fim estatal. A receita publica é apenas um meio instrumental necessario para a
realizacdo da despesa publica, que representa a finalidade precipua da existéncia do Estado:

prover o cidaddo e a sociedade de bens e servigos necessarios para uma vida digna, justa e feliz.

No préximo item buscar-se-a demonstrar que a divida, na condicdo de despesa publica,
ndo tem sido um instrumento para a concrecdo plena dos direitos fundamentais no contexto
brasileiro, mas, ao contrario, tem privilegiado um grupo pequeno de credores em detrimento da

grande maioria da populacéo.

4.4  Divida publica versus direitos fundamentais

A analise dos valores financeiros despendidos pelo Brasil para o pagamento da divida
publica causa verdadeiro assombro, sobretudo no que concerne ao pagamento de juros. Faz-se
importante rememorar o histérico da divida publica brasileira, conforme apresentado no
capitulo primeiro, para ponderar que todo volume financeiro vertido em favor do pagamento de

juros poderia ter sido destinado para politicas publicas, fazendo cumprir o designio do Estado,

2% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
p. 175.

2% ALBUQUERQUE, Paula lasmin Santos Pontes de. O Or¢camento a Servico da divida publica brasileira: da
Prote¢do Legal aos Impactos Financeiro-orcamentarios. 2023. 135f. Dissertacdo [Mestrado em Direito] — UFAL,
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2% ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 193.



64

qual seja: a satisfacdo de necessidades publicas, como ja fartamente enfatizado ao longo deste
trabalho.

A titulo ilustrativo, constatou-se, no primeiro capitulo que, no periodo entre 2019 e
2020, a divida publica apresentou crescimento continuo, atingindo o apice em pleno periodo
pandémico (em 2020). Neste ano, a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) atingiu

impressionantes 86,9% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro?’.

A analise do relatorio fiscal divulgado pelo Banco Central da conta de que, em agosto
de 2024, a DBGG atingiu 78,5% do PIB, equivalente a R$ 8,9 trilhdes. Saliente-se que no
periodo acumulado de 12 meses até agosto de 2024, o pagamento de juros da divida totalizou

855 bilhdes?3®, uma soma astrondmica.

Em comparacdo, de acordo com dados oficiais, 0s gastos da Unido com educacéo, em
2023, foram de R$100,8 bilhdes. J& os gastos com acdes e servigos publicos de saude atingiram
179,8 bilhdes?. Isso permite concluir que se gasta muito mais com o pagamento de juros da
divida do que com salde e educagdo publica, em nosso pais. No periodo em comento, foi
revertido para pagamentos de juros da divida o equivalente, aproximadamente, ao triplo do que
foi destinado para educacédo e saude, juntas. Tem-se aqui um forte indicador da inversdo de

prioridades estatais.

Tal situacdo remete a conclusdo de Bercovici e Massonetto, ja salientada, segundo a
qual a Constituigdo dirigente encontra-se invertida, garantindo a acumulagéo de riqueza privada
e vinculando toda a politica do Estado brasileiro a tutela da renda financeira do capital®®, em

detrimento das prioridades elencadas no préprio texto constitucional, como, por exemplo, a

237 BRASIL. Camara dos Deputados. A Divida Publica Brasileira: um novo estudo. Relatores Félix Mendonca
Junior (Coord.), Denis Bezerra. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢c6es Camara, 2023, p.161.
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erradicacdo da pobreza e marginalizacdo com vistas a reducdo das desigualdades sociais e

regionais®*.

E nesse contexto que se insere a discussdo sobre a relagéo entre a divida plblica e os
direitos fundamentais, sobretudo, porque todos os direitos possuem custos, como Visto
anteriormente, e os recursos sao finitos. Desse modo, busca-se refletir sobre o impacto da
destinacdo de tdo consideravel soma de recursos financeiros para o servico da divida em
detrimento da satisfacdo plena dos direitos fundamentais, insculpidos na Constituicéo,

especialmente os direitos sociais.

Aqui se utiliza a terminologia direitos fundamentais no mesmo entendimento de Dirley
da Cunha Jinior?*2, para quem tais direitos possuem como nicleo essencial a dignidade da
pessoa humana, e que buscam concretiza-la, seja numa dimenséo subjetiva, provendo as pessoas
de bens e posic¢des juridicas favoraveis e invocaveis perante o Estado e terceiros, seja numa
dimensdo objetiva, servindo como pardmetro conformador do modelo de Estado.
Compreendem os direitos civis (individuais e coletivos), os direitos politicos, os direitos sociais

e os direitos econdmicos e culturais. Ademais, salienta o referido autor:

(...) os direitos fundamentais sdo todas aquelas posicdes juridicas favoraveis as
pessoas que explicitam, direta ou indiretamente, o principio da dignidade humana, que
se encontram reconhecidas no texto da Constituicdo formal (fundamentalidade
formal) ou que, por seu contelido e importancia, sdo admitidas e equiparadas, pela
prépria Constituicdo, aos direitos que esta formalmente reconhece, embora dela ndo
facam parte (fundamentalidade material)?*3.

Nesse sentido, é possivel afirmar que um Estado provedor da dignidade da pessoa
humana e garantidor dos direitos fundamentais ¢ a mais nobre aspiragdo de uma sociedade
evoluida, cujos valores éticos e morais impdem que haja condigdes dignas de vida para toda a
populacdo. Contudo, o que se tem percebido é que o poder do capital prepondera ante a
satisfacdo do interesse publico, utilizando-se de todos 0s instrumentos para isso, em especial do
aparato constitucional e legal, como ja demonstrado na andlise de toda a protecao juridica ao

servico da divida publica.

Um didatico exemplo é proposto por Scaff para ilustrar como, na pratica, os direitos

fundamentais séo colocados de lado em nome do pagamento do servigo da divida. Aqui € trazido

241 Cf. art. 3°, 111, da Constituicdo Federal. In:BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 out. 2024.
242 CUNHA JUNIOR, Dirley da Cunha. Curso de Direito Constitucional. Salvador: Edi¢des Juspodvim, 2008,
p. 519.
243 CUNHA JUNIOR, Dirley da Cunha. Curso de Direito Constitucional. Salvador: Edi¢cdes Juspodvim, 2008,
p. 520.
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a baila o contexto do contingenciamento de despesas, a luz do que ja foi tratado no capitulo
anterior, onde se constatou que ha vedacdo ao contingenciamento de despesas destinadas ao

servico da divida, nos termos do art. 9°, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF):

(...) imaginemos o seguinte quadro. O programa Bolsa Familia, ou o programa Minha
Casa, Minha Vida, ndo se enquadram nem como obrigacdo constitucional, nem como
obrigacdo legal da Unido — embora sejam programas que buscam concretizar o artigo
3° da Constitui¢do, onde se inscrevem os objetivos fundamentais do Brasil. Supondo
que esses programas nao sejam inseridos no rol daqueles que venham a ser ressalvados
pela LDO anual, poderiam ser contingenciados em prol do pagamento do servico da
divida®*,

E justamente a partir desse estado de coisas que se pode afirmar que a divida publica,
da forma como estéa organizada no sistema or¢camentario brasileiro, atrasa o ritmo de ampliacao

dos direitos fundamentais no pais?*.

Outro exemplo que torna transparente a subversdo das prioridades nacionais tem-se no
denominado “Teto de Gastos” (EC n°® 95, promulgada em 15.12.2016). Foi elaborada com o
propdsito de equilibrar as contas publicas com um rigido mecanismo de controle de gastos.
Estabeleceram-se limites de despesas primarias, ndo incluidas as despesas ndo primarias (divida
publica e despesas financeiras) para todos os 6rgaos e Poderes da Republica. Incluiram-se nas
limitacBes até mesmo despesas relativas a salde e educacdo, que sdo constitucionalmente
protegidas®*®, Em nenhum aspecto a EC n° 95 tratou sobre divida pablica, muito menos sobre

limitacdes ao pagamento de juros.

Mais recentemente, instituiu-se novo regime fiscal que substituiu o “Teto de Gastos”,
com a Lei Complementar n°® 200/2023, tendo regras mais flexiveis a fim de manter as despesas
abaixo das receitas a cada ano. Se houver sobras, elas deverdo ser usadas apenas em

investimentos, buscando trajetoria de sustentabilidade da divida publica®*’. Saliente-se,
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contudo, que ndo houve mudancas quanto a sisteméatica de comprimir despesas e deixar o
servigo da divida intocavel, drenando recursos publicos. A logica € sempre a mesma: obedecer
ao modelo neoliberal que exige superavits primarios cada vez maiores, fazendo com que o
Executivo restrinja os recursos orgcamentarios para atingi-los?*®, enquanto a divida federal

permanece sem teto?*°,

Por tudo isso € preciso que 0 pagamento da divida seja restringido a um limite que nao
implique violacdo a direitos sociais basicos, como os direitos a alimentacdo, a salde, a
educacdo, a seguridade social, dentre outros. A elevada dotacdo orcamentaria destinada ao
pagamento da divida constitui uma grave ofensa ao dever do Estado de implementar os direitos

fundamentais, especialmente os sociais, consagrados na Constituicio Federal®®.

Muito propositivas sdo as sugestdes de Albuquerque?* para que sejam adotadas medidas
que estabelecam balizas democraticas ao gasto, atualmente sem limites em ambito federal, com
0 servico da divida. Sugere a autora que se devem incluir os custos da divida na politica de
“responsabilidade fiscal”, estabelecendo metas rigidas para gasto com juros e com a rolagem
da divida pablica. Ademais, que se incluam as repercussbes das taxas de juros sobre o
endividamento publico entre as condicionantes para atuacdo do Banco Central, como parte de
seus objetivos. Por fim, propde que tais questdes sejam inseridas no debate sobre o estatuto
institucional do Banco Central, criando mecanismos de responsabilizagdo de seus diretores,

bem como instrumentos que assegurem a transparéncia almejada.

Inclua-se entre as sugestdes 0 que concerne ao tratamento mais transparente tanto por
parte do Executivo como do Legislativo quanto as informacdes divulgadas a sociedade, em
respeito ao principio constitucional da publicidade, tornado claro e facilmente acessivel aos

cidadaos o quanto se gasta e quem sdo os credores dessa divida.
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Fernando Scaff?®2 sugere que deveria ser afastada da Constituicio Federal a blindagem
do servico da divida a deliberacdo e controle parlamentar, pois & contraria aos principios

democratico e republicano e vai na contramao da concrecao efetiva dos direitos fundamentais.

Se, por um lado, resta evidente uma maior protecdo legal ao gasto publico relacionado
ao servico da divida, conferindo-lhe inegavel impositividade (...) orcamentaria diante
de todos os privilégios narrados, os quais resvalam na auséncia de questionamentos
do quanto e do que se paga pela divida brasileira, por outro lado, descortina-se o
carater autorizativo que outros tipos de despesas (como as relacionadas as cotizac6es
sociais) ostentam no orgamento?s2,

Cite-se mais uma vez a prevaléncia do gasto com a divida publica em detrimento do
gasto com a efetiva prestacao de servigos relacionados aos direitos fundamentais. As despesas
sociais com educacdo e salde possuem um minimo constitucional fixado em percentual,
enguadrando-se como despesas vinculadas. Contudo, esse minimo € rotineiramente interpretado
mais como o teto que como o piso constitucional, j& que o que excede é compreendido como
despesa de natureza autorizativa, passivel de contingenciamento e de outras medidas

limitativas®*,

Diante do exposto, torna-se imperativo reconhecer que a protecéo juridica que privilegia
e prioriza 0 pagamento do servico da divida tem comprometido a ampla concretizacdo dos
direitos fundamentais, especialmente os sociais. Urge que a Constituicdo dirigente, atualmente
invertida em beneficio de uma elite financeira, seja reorientada e priorize o interesse publico.
Desse modo, podera promover equidade e assegurar que 0s recursos sejam destinados a

superacéo das desigualdades sociais, tdo contundentes na realidade brasileira.

252 SCAFF, Fernando Facury. Divida pulblica atrasa ampliagio de Direitos Fundamentais e investimento publico.
Revista  Eletronica  Consultor  Juridico. Publicado em 9 set. 2014. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-direitos-fundamentais/>.
Acesso em: 1 set. 2024.

283 VO, Gabriel; SILVA, Beclaute Oliveira; ALBUQUERQUE, Paula lasmim Santos Pontes de. A natureza
juridica do orgamento publico brasileiro em questdo: o endividamento publico enquanto despesa impositiva em
contraposi¢do ao carater autorizativo dos gastos sociais para além do minimo constitucional. Revista Direito
UNIFACS - Debate Virtual, n. 28, 20109. Disponivel em:
<https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/8402>. Acesso em: 18 nov. 2024.

254 VO, Gabriel; SILVA, Beclaute Oliveira; ALBUQUERQUE, Paula lasmim Santos Pontes de. A natureza
juridica do orcamento publico brasileiro em questdo: o endividamento publico enquanto despesa impositiva em
contraposi¢do ao carater autorizativo dos gastos sociais para além do minimo constitucional. Revista Direito
UNIFACS - Debate Virtual, n. 28, 20109. Disponivel em:
<https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/8402>. Acesso em: 18 nov. 2024.


https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/8402
https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/8402

69

S. CONSIDERACOES FINAIS

Enfrentado e concluido o desafio de construcdo do presente trabalho, debrucando-se
sobre tdo importante e desafiadora temética, prepondera o sentimento de dever cumprido e, ao
mesmo tempo, a consciéncia de que ainda ha muito a estudar. A problematica da divida publica
brasileira é assunto que envolve os destinos de todos os brasileiros e, por isso mesmo, sua

analise é digna de todo o empenho e esforco intelectual.

A luz do que foi analisado ao longo deste trabalho, viu-se inicialmente a definicdo
normativa da divida publica, entendendo o fenémeno do endividamento como alternativa a
insuficiéncia dos recursos financeiros auferidos pelos tributos, quando estes se mostram
limitados para o cumprimento dos objetivos estatais. Ademais, refletiu-se sobre os principais

conceitos atinentes a divida, tais como: divida consolidada, divida mobiliaria e divida flutuante.

Adentrou-se, ainda, nas principais classificagdes da divida publica: quanto a origem
(interna e externa); quanto a abrangéncia (governo central, federal, geral e regional); quanto a
natureza (contratual, mobiliaria). Refletiu-se também sobre a questdo da natureza juridica da
divida, concluindo-se pela acepgdo que considera 0 empréstimo publico como contrato de
direito publico. Adentrou-se também nos meandros da gestdo da divida publica, sobretudo, no

papel da Secretaria do Tesouro Nacional e do Banco Central.

Ainda no primeiro capitulo, observou-se que a figura do endividamento publico remonta
a Antiguidade, e seus recursos eram utilizados, sobretudo, para fins bélicos. Evidenciaram-se
os principais marcos da evolucéo historica da divida publica brasileira, desde o periodo colonial
(1500-1822) até os dias atuais, com destaque para o periodo do governo Juscelino Kubitschek
(1956-1961), cujos empréstimos publicos puderam financiar, em grande medida, a abertura

econdmica ao mercado internacional.

Destacou-se, ainda, o periodo do governo militar (1964-1985), quando se estruturou o
mercado de titulos publicos. Neste periodo, dada a conjuntura econémica mundial com a
primeira crise do petréleo (década de 1970), o Brasil viveu a chamada década perdida (década
de 1980), quando a divida deixou de ser propulsora de crescimento e passou a inibi-lo. O
crescimento da divida alcangou niveis alarmantes, havendo a necessidade de reescalonamento

da divida externa, com sucessivos novos empréstimos para amortizar os anteriores.

Destaque-se o periodo pandémico (2020), no qual a divida teve um incremento, devido

a situacdo adversa enfrentada por todas as economias mundiais, qual seja: a paralisacdo das
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atividades produtivas, em virtude da necessidade de distanciamento social, para conter a
disseminacéo do virus causador da Covid-19. Sem falar no dispéndio de recursos para custear
0 atendimento aos doentes, dentre as demais medidas necessarias ao enfrentamento da

pandemia.

A situacdo contemporénea, apresentada em 2023, aponta que a Divida Bruta do Governo
Geral representa 73,17% do PIB. Um nimero extremamente preocupante, sobretudo por tratar-
se de um pais com uma severa concentracao de renda e desigualdade social, o que reforca a

relevancia do tema em espeque.

Chegou-se ao cerne do trabalho com o capitulo segundo, no qual se buscou responder
efetivamente as questdes orientadoras da pesquisa. Concluiu-se que ha uma efetiva protecao
constitucional e legal a blindar o pagamento da divida publica. A protecdo opera-se pela
Constituicdo Federal de 1988 e é reforcada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°
101/2000).

Ainda nesse capitulo, buscou-se compreender o conceito de sistema da divida,
compreendido como engrenagem de um sistema internacional a drenar recursos de todas as
economias, com vistas ao fortalecimento do denominado sistema financeiro. Tal sistema tem
na divida publica uma fonte certa de ganhos financeiros. Os privilégios aos credores da divida
foram explicitados no tratamento especial dispensado pela Constituicdo e pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, garantindo-lhes o recebimento prioritario dos recursos do servico da

divida.

Assim, tornou-se imprescindivel e extremamente necessario tratar sobre o conceito de
financeirizacdo, que permeia todo esse processo e inverte a logica de remuneracédo a atividade
produtiva para remunerar o capital, caracterizando o predominio das financas sobre os setores

produtivos.

Esmiucando a protecdo constitucional, viu-se que ela abrange a vedacdo ao Poder
Legislativo no que concerne ao montante previsto na Lei Orgcamentéria Anual (LOA) para o
pagamento do servigo da divida. Desse modo, o que o Poder Executivo reservou ao pagamento
da divida foi afastado de deliberacdo parlamentar pela prépria Constitui¢do (por forca do art.
166, § 3°, 11, b).

Ademais, viu-se que a protecdo constitucional também esta presente na flexibilizacdo
da execucdo orcamentaria obrigatoria das emendas parlamentares, nos termos do § 17, do art.

166 da Constituicdo. As emendas deixardo de ser obrigatorias caso seja constatado que a
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estimativa de receita e despesa podera resultar no ndo cumprimento da meta fiscal, como

preconizado na Lei de Diretrizes Orgcamentarias.

Evidenciou-se a protecdo ao pagamento da divida e a omissao em edicéo de lei para a
limitacdo do crescimento da divida publica federal, em obediéncia ao que estabelece o texto
constitucional em seu art. 48, inciso XIV. Isso traz a questdo: a quem interessa tal omisséo

normativa? Logicamente, aqueles que lucram com a divida.

A protecdo também foi desvelada na constatacdo da importancia conferida, pela
Constituicdo, ao pagamento do servi¢co da divida, a ponto de justificar o instrumento da
intervencdo de um ente sobre outro, nos termos dos arts. 34, V e 35, 1, caso haja inadimpléncia

da divida fundada por mais de dois anos.

Por todo o exposto, outra conclusdo ndo € possivel sendo que a ampla protecdo ao
servico da divida revela que as prioridades constitucionais estdo invertidas, ou parafraseando
Bercovici e Massonetto, prepondera a Constituicdo Financeira em detrimento da Constituicdo

Econdmica.

No que toca a protecdo legal, constatou-se que a Luz da Lei de Responsabilidade Fiscal,
h& um foco especifico sobre o cumprimento de metas fiscais, instituido pelo Anexo de Metas
da LDO, nos termos do art. 4° da referida lei. O fato é que se busca o superavit, mesmo que isso

implique cortes em despesas estratégicas essenciais para efetivar direitos fundamentais.

Foi possivel constatar, também, outro grande privilégio oferecido ao servico da divida.
Trata-se da impossibilidade de seu contingenciamento, quando observada a queda da receita
publica. Nesses casos determina a referida lei, em seu artigo 9°, que os Poderes e 0 Ministério
Publico realizem limitacdo de empenho, ou contingenciamento, ou seja, que se limitem as
despesas previstas no orcamento. Contudo, por meio do § 2° do art. 9° da LRF, é vedado o

contingenciamento de despesas destinadas ao pagamento do servi¢o da divida.

A constatacdo desse estado de coisas levou ao terceiro e Gltimo capitulo, no qual se
refletiu sobre as implicagdes orcamentarias e sociais de tdo abrangente protecdo a divida

publica, evidenciada no capitulo segundo.

Buscou-se, a priori, compreender a divida no contexto mais amplo das despesas
publicas. Para tanto, destacou-se o papel do Direito Financeiro e Orgamentario na regulacdo
dos parametros para o exercicio da atividade financeira do Estado, no que respeita a obtengéo
das receitas publicas e a realizacdo dos dispéndios necessarios a consecucdo de seus objetivos,

sobretudo a satisfacdo do interesse publico.
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Registrou-se também que todos os direitos possuem custos e demandam uma prestagao
estatal, que em Ultima analise € patrocinada pelo contribuinte. Desse modo, o deslocamento de
recursos finitos ao servico da divida, de modo amplo, protegido e irrestrito, pressupfe que

outras despesas, necessarias, serdo despriorizadas.

Concebendo-se a divida na qualidade de despesa publica, buscou-se a defini¢do de
despesas, tidas como atos que materializam a propria razdo de ser estatal, sendo realizadas em

determinado periodo (de autorizacao legislativa), por determinado agente ou ente publico.

Considera-se que o instrumento de utilizacdo do crédito publico, e a consequente divida
publica que é gerada, ndo é um mal em si mesmo. O que precisa ser analisado é a qualidade do
gasto. Se o crédito é utilizado para a satisfacdo do interesse publico, na implementacdo dos
direitos fundamentais, ou se, ao contrario, tem servido como forma de transferéncia de recursos
de baixo para cima, ou seja, de toda populagdo para uma classe privilegiada de rentistas, que
faz fortuna por meio da remuneracéo do capital, sob a forma de juros exorbitantes.

Viu-se, ainda, que as despesas podem ser classificadas pela competéncia (federais,
estaduais e municipais); pela localizacdo (internas/ externas ou nacionais/internacionais);
quanto a periodicidade (ordinarias, extraordinarias e especiais); e pelo critério econdémico - em
conformidade com a Lei n°® 4.320/1964) - (despesas correntes e despesas de capital). Destacou-
se, também, que a natureza juridica da divida publica é obrigatéria, dada toda a prote¢do em

nivel constitucional.

Quanto a divida publica no orcamento, foi possivel constatar que, da elaboracdo do
Projeto de Lei Orcamentéria a execucdo do orcamento, a divida € protegida: da deliberacéo

legislativa até a limitacdo de empenho na execucdo orcamental.

Constatou-se que a divida, na condicdo de despesa publica, ndo tem sido um instrumento
para a concretizacao plena dos direitos fundamentais no contexto brasileiro, mas, ao contrario,
a ampla protecdo aos credores financeiros da-se em detrimento do interesse publico, a

evidenciar a inversdo das prioridades constitucionais.

A titulo ilustrativo, percebeu-se que, em 2023 a Unido gastou com educacdo o
correspondente a R$100,8 bilhdes, e com saude foram gastos 179,8 bilhdes. Ja no que toca as
despesas com juros da divida, foi constatado que, de agosto de 2023 a agosto de 2024, foram
pagos 855 bilhdes — apenas com os juros, ressalte-se. Eis a constatacao pratica da inversao das

prioridades nacionais insculpidas na Constituig&o.
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O art. 3°, 111, da Constituicdo prevé a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo com
vistas a reducdo das desigualdades sociais e regionais. Contudo, questiona-se como sera
possivel atingir tal idedrio quando se veem tantos recursos financeiros sendo vertidos a titulos

de juros, enquanto parte da populacéo padece de indignas condicdes de existéncia.

Importa que o pagamento da divida seja repactuado, para ser restringido ao limite em
que ndo implique violacdo aos direitos fundamentais bésicos. E necessario que o texto
constitucional seja emendado a fim de fazer prevalecer a Constituicdo Econémica sobre a

Financeira, para que seja restabelecido o interesse publico sobre o privado.

Por fim, espera-se que o presente trabalho contribua para o debate e que possa ser um

instrumento a incitar a analise de tdo premente tematica no seio da sociedade brasileira.
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