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1. Introducio

Na Constitui¢do Federal de 1988, em
um modelo herdado da Constitui-
¢do anterior, o Senado Federal tem
como competéncia privativa a tarefa
de estabelecer limites e condi¢des
para o endividamento de estados
e municipios. Isto ocorre porque
a funcdo primordial do Senado é
zelar pelo equilibrio da Federacao.
Composto por trés representantes de
cada estado e do Distrito Federal, o
Senado tem a missao de reequilibrar
as forgas estaduais, visto que as ca-
deiras da Camara dos Deputados sdo
distribuidas proporcionalmente as
populacdes de cada estado. O Senado
é, portanto, por natureza, o férum
de discussao e solugdo dos conflitos
federativos. E, como tal, tem o objeti-
vo de controlar o endividamento dos
estados, zelando para que alguns nao
imponham ao resto do pais o peso de
um endividamento excessivo.

De meados dos anos oitenta até o pre-
sente o Brasil evoluiu de uma situacdo de
grande desequilibrio fiscal, tanto do gover-
no central quanto dos estados e municipios,
para uma situacdo de maior equilibrio. Os
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gréficos 1 e 2 mostram a sensivel melhoria
no resultado primario e a estabilizacao da

relacdo entre divida liquida e PIB dos go-
vernos subnacionais brasileiros.

Grifico 1 - Resultado Primdrio de Estados e Municipios: 1998-2008
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional

Grifico 2 - Divida Liquida de Estados e Municipios: 1995-2010

(% do PIB)

8 8
8 §

1999.01
1999.09
2000.05
2001.01
2001.09

5 8 8 35
5888

2002.05
2003.01
2003.09
2004.05
2005.01
2005.09
2006.05
2007.01
2007.09
2008.05
2009.01
2009.09

Fonte: Banco Central do Brasil

Foram construidas diversas institui¢cdes
que favoreceram a responsabilidade fiscal
e reduziram os incentivos ao endivida-
mento publico. As regras de controle de
endividamento pelo Senado evoluiram

nessa mesma diregdo. Passaram de meras
declaragdes de inteng¢do a um controle com
relativa eficacia.

Um ponto central do aumento da res-
ponsabilidade fiscal e da maior eficacia do
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controle do endividamento pelo Senado foi
a combinacao virtuosa entre a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, a renegociagdo das
dividas de estados e de grandes municipios
e a privatizacao/extingdo da maioria dos
bancos estaduais.

Em meados dos anos 90 do século
passado a grande maioria dos estados e
dos municipios de grande porte estavam
insolventes, curvados por uma divida ex-
cessiva e pelo fato de o fim da hiperinflacao
ter esgotado o mecanismo de corrosao do
valor real de suas despesas. Este sobre-
endividamento era um indicador de que o
controle prévio de endividamento exercido
pelo Senado ndo estava funcionando a
contento, e que deveria ser mais rigido na
limitacao de autorizagdes para contratagao
de empréstimos. Obviamente essa ndo era
a Unica causa do problema, pois em um
contexto de hiperinflacao as dividas e as
despesas se desvalorizavam rapidamente
e era bastante dificil apurar a real situagao
financeira de um ente federativo. De qual-
quer forma, era preciso construir institui-
¢Oes mais so6lidas e capazes de impor reais
limites ao endividamento ptblico.

A peca principal dessa nova arquitetura
institucional foi a renegociacdo da divida
de estados e municipios pela Unido. O Go-
verno Federal implantou um programa em
que assumiu a divida que os entes subna-
cionais tinham com o mercado financeiro,
e arefinanciou por 30 anos. Parte da divida
foi paga com a privatizacdo de empresas e
patrimonio estadual. A taxa de juros (6% ao
ano mais a variacao do IGP-DI) situava-se
bem abaixo do custo que era pago pelos
estados e municipios ao mercado. Houve,
também, um subsidio inicial dado pela
Unido, sob a forma de “perdao” de parte
da divida.

Em troca, os estados e municipios par-
ticipantes do refinanciamento tiveram que
cumprir metas de ajuste fiscal. O “enforce-
ment” nesse empréstimo era muito forte
para quem nao cumprisse suas obrigagoes.
Os governos estaduais que ndo pagassem

uma tinica prestagdo da divida poderiam ter
suas contas bancarias bloqueadas para que
o Tesouro sacasse o que lhe fosse devido.

Todo o processo foi discutido e mediado
pelos Senadores membros da Comissao de
Assuntos Econdmicos e, posteriormente,
levado a plenério. Esse processo de refinan-
ciamento iniciou-se com uma proposta do
Poder Executivo para resgatar o Banco do
Estado de Sao Paulo (BANESPA). Porém,
0s Senadores representantes dos demais
estados federados resistiram a autorizar o
Erério a financiar tinica e exclusivamente o
estado mais rico da federacdo. Criou-se, a
partir de entdo, um programa de refinancia-
mento das dividas estaduais e municipais
e, paralelamente, um programa de reducao
da presenca de bancos estaduais no setor
financeiro.

Depois de aprovada a lei que autorizava
o refinanciamento das dividas (Lei n® 9.496,
de 1997), uma Resolucao do Senado deter-
minou que cada contrato assinado entre a
Unido e um estado (ou municipio) deveria
ser analisado e ratificado pelo Senado.

Simultaneamente entrava em vigéncia
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
proposta pelo Poder Executivo e exaus-
tivamente debatida e aperfeicoada no
Legislativo. A LRF estabelece limites ma-
ximos e condi¢des para o endividamento
publico de governos estaduais. A restrigdo
ao endividamento publico é uma prética
comum em diversos paises! que visa evitar
problemas tais como inflagdo, redugdo da
taxa de crescimento econdmico de longo
prazo, tributacdo excessiva das geracoes
futuras e desequilibrios regionais.

A LRF, subordinando-se ao que dispde
a Constituicao, atribui ao Senado Federal
a funcao de controlar o endividamento
estadual e municipal.

Um ponto ndo muito comentado dessa
lei, mas que representou grande evolucao

! Para uma analise dos métodos de controle do
endividamento publico em diferentes paises ver Ter-
Minassian, T. (1997) Fiscal Federalism in Theory and
Practice. International Monetary Fund.
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institucional foi a retirada do Banco Central
do processo de assessoramento ao Senado
na avaliagdo e autorizagdo de empréstimos
para estados e municipios. Antes da LRF
era a Autoridade Monetaria que fazia o
papel de assessorar o Senado Federal na
sua funcao constitucional de impor limites
e condicodes a tomada de empréstimos pelos
governos subnacionais. Isso era prejudicial
ao Banco Central, pois o colocava como uma
espécie de garantidor daquelas dividas (se
o BC examinou os pedidos de autorizagao,
e disse que estavam de acordo com a lei;
entdo, em caso de inadimpléncia, o BC era
chamado a mesa de negociacao para ajudar
na solugdo do problema). Tird-lo desse
circuito afastou o risco de monetizacdo de
dividas publicas subnacionais ndo pagas,
em muito contribuindo para dar credibili-
dade a politica monetaria.

A tarefa de examinar os pleitos de au-
torizagdo para endividamento foi transfe-
rida para a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), que ja era gestora dos contratos de
renegociagdo da divida dos estados e muni-
cipios. Isso representou vantagem adicional,
pois a STN tinha todo interesse em ser rigo-
rosa no exame dos pedidos de autorizacao,
fazendo disso parte do esfor¢o para impor
disciplina fiscal aos entes subnacionais.

Na pratica, o controle do endividamento
é exercido pelo Senado através da edigdo
de uma resolucao (instrumento hierarqui-
camente equivalente a uma lei federal), que
estabelece limites quantitativos e condigoes
para o endividamento dos estados. Tal reso-
lucao é alterada de tempos em tempos, seja
para aperfeicoar os mecanismos de controle
em relacdo aos fatos da realidade economi-
ca e politica, seja para incluir limites para
novas modalidades de operacdes de crédito
criadas pelo sistema financeiro.

Estabelece-se um limite quantitativo
maximo para a divida de cada estado, pro-
porcional a sua receita fiscal®. E fixada uma

2 Atualmente o limite de endividamento para os
estados é de duas vezes a sua receita anual.

regra de ajuste para os estados que extra-
polem esses limites, bem como as punigdes
a que estdo sujeitos os infratores.

Também ha um limite para o fluxo anual
de novos empréstimos e para o montante
de juros e amortizagdes a serem pagos ao
longo do ano, limites esses sempre propor-
cionais a receita estadual®. Ha, ainda, outras
vedagdes, como a proibicao de contratar
empréstimos nos 180 dias que antecedem
as eleigdes, de realizar novos empréstimos
quando se esta inadimplente no pagamento
de dividas, ou a proibigdo de arrecadagao
antecipada de impostos devidos por em-
presas estatais (que é uma forma disfarcada
de tomar empréstimo por uma empresa do
proprio governo). Sao fixadas condicdes
por tipo de operagdo: emissao e rolagem de
titulos ptblicos, divida contratual interna e
divida contratual externa sdo as principais
modalidades.

Dadas essas condi¢des, um estado ou
municipio, sempre que desejar tomar um
empréstimo, terd que pedir autorizagdo ao
Senado. O Senado, por sua vez, delega a
Secretaria do Tesouro Nacional a tarefa de
verificar se os pleitos de endividamento
estdo de acordo com os limites e condi¢bes
estabelecidos. Logo apds a promulgagao
da Constituicdo de 1988, o Senado, mesmo
depois do processo ja ter passado pelo
6rgao assessor, analisava individualmente
quase todos os tipos de operagdes de cré-
dito, submetendo cada pleito a votacdo na
Comissao de Assuntos Econdmicos e, uma
vez aprovado nessa Comissdo, fazendo
nova votacgdo no Plendrio, na qual votam
todos os senadores.

Com o passar do tempo, foi-se dando
maior autonomia ao 0rgao assessor para
deferir ou indeferir os pedidos, de acordo
com as normas gerais estipuladas pelo Se-

® Pela regra atual, o total de empréstimos rea-
lizados ao longo de um ano gregoriano nao pode
superar a 16% da receita anual do estado e a despesa
com amortizagdes e juros ndo pode se maior que
11,5% da receita.
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nado, sem que os pedidos precisassem ser
votados no Senado.

Em 1996 houve um fato politico que
em muito contribuiria para o aperfeicoa-
mento do controle do endividamento pelo
Senado. Uma Comissao Parlamentar de
Inquérito (a chamada CPI dos Precatérios)
descobriu uma série de fraudes na emissao
e negociacdo de titulos ptblicos estaduais.
Naquele momento, dado o excesso de
titulos estaduais em mercado, o Senado
estava liberando a emissao de novos titulos
apenas para financiar o pagamento de divi-
das judiciais dos estados*. Alguns estados,
entao, falsificaram dividas judiciais para
conseguir autorizagdo para emissdo de
titulos. Ademais, descobriu-se que essas
emissoes fraudulentas estavam associadas
a esquemas de negociacdes igualmente
fraudulentas no mercado secundério dos
titulos, que geravam prejuizo ao erario e
lucros para algumas corretoras e bancos.

A exposicao publica das fraudes nas
reunides da Comissao Parlamentar de In-
quérito viabilizou a aprovacao de diversos
aperfeicoamentos na legislacdo de controle
do endividamento do Senado. Em 1998 foi
aprovada a Resolugdo n° 78 que instituiu
os seguintes aperfeicoamentos:

“a) proibicao de que um Senador
fosse o relator de pedido de endivi-
damento feito pelo seu estado, para
evitar conflito entre a posicao de
defensor de interesses do estado e a
posicao de agente publico cumpridor
de regras de limitagdo de endivida-
mento;

b) obrigacao de que o 6rgdo assessor
do Senado (entdo o Banco Central e,
posteriormente, o Tesouro Nacional)
se pronunciasse claramente a favor
ou contra cada pleito. Muitas vezes

*Dividas decorrentes, por exemplo, de desapropria-
¢do de terras para a contrugdo de obras publicas ou de
passivos trabalhistas dos estados. Essas dividas eram de
alto valor enao havia a possibilidade de paga-las apenas
com recursos da receita corrente. Dai a autorizagao
excepcional para a emissao de titulos adicionais.

o Banco Central emitia pareceres de
conclusdo duabia para pedidos de
endividamento que, na verdade, ndo
estavam enquadrados nas exigéncias
legais.Isso abria a possibilidade de
aprovagdo de pleitos de endivida-
mento que desrespeitavam os limites
legais;

¢) proibicdo de que os pedidos ndo
enquadrados nos limites estabeleci-
dos pelo Senado fossem enviados a
essa Casa para uma eventual autori-
zacao excepcional. Pela nova regra,
sempre que o pedido ndo atendesse
as exigéncias legais, ele seria devol-
vido ao estado solicitante, e conside-
rado recusado. Anteriormente esses
pedidos eram enviados ao Senado e
podiam ser autorizados mediante a
abertura de excecdes;

d) proibicdo de diversas operacdes
que, de forma disfarcada, permitiam
aos estados e municipios ampliar seu
endividamento. Um exemplo tipico
era a contratacido de obras sem a dis-
ponibilidade de recursos para paga-
las, mediante assinatura de um termo
de compromisso com as empresas
executoras da obra, para pagamento
futuro da despesa. Outro exemplo
era a emissao de debéntures por em-
presas publicas, de propriedade dos
estados, que levantavam recursos e,
posteriormente, os utilizavam para
pagar impostos antecipadamente ao
proprio estado. Ou seja, tratava-se
de um endividamento disfarcado do
governo estadual;

e) as operagdes de antecipagdo de
receita orgamentdria - empréstimos
de curto-prazo junto a bancos - eram
fonte de endividamento excessivo e
corrupgao. Alguns poucos bancos do-
minavam esse mercado e, utilizando-
se de vantagens de informacao assi-
métrica, ofereciam e emprestavam
recursos a custo elevado a pequenas
prefeituras, que ndo tinham capacida-
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de técnica para levantar empréstimos
por conta propria ou para avaliar cor-
retamente as propostas que estavam
assinando. Essas operagdes passaram
a ser realizadas de forma transpa-
rente, através de leildes eletronicos
centralizados no Banco Central;

f) proibicao de que um governador ou
prefeito em fim de mandato repassas-
se dividas de antecipagdo de receita
a seu sucessor, mediante a proibigao
de contratacdo de dividas ao final do
mandato;

g) proibicdo de emissdao de novos
titulos publicos até o ano de 2010
(posteriormente essa proibicao seria
prorrogada até 2020);

h) os estados e municipios passaram a
ser obrigados a fornecer informacoes
financeiras periédicas ao Tesouro Na-
cional. Este, por sua vez, ficou obriga-
do a dar transparéncia a essas contas,
mediante divulgacdo via internet.”

Varios desses principios foram poste-
riormente incorporados ao texto da Lei de
Responsabilidade Fiscal, constituindo uma
contribuicdo direta do Senado a redacao
daquela Lei.

Desde de 2001, ano em que se editaram
as mais recentes regras que normatizam os
limites e condigdes para empréstimos®, sdo
submetidos a votagdo no Senado apenas
os seguintes tipos de operagdo de crédito:
empréstimos externos; emissao e rolagem
de titulos da divida publica; emissdao de
obrigac¢des por empresas publicas que ndo
tenham autonomia financeira; contratos de
empréstimos associados a compra de bens
e servicos no exterior.

Pode-se dizer que a ideia dos Senadores,
ao restringir a sua andlise a esses tipos de
empréstimos, é a de estudar mais a fundo
as operacdes com maior potencial de gerar
riscos para a sociedade. O histérico brasi-
leiro de crises cambiais recomenda cuidado
maior com o endividamento externo. O

5 Resolucdes do Senado Federal n® 40 e 43, ambas
de 2001.

endividamento excessivo em titulos, por
sua vez, pode gerar uma crise no mercado
financeiro, fato ja ocorrido em meados dos
anos oitenta, como descrito acima. Ja as
operagdes de convénio e de emissao de de-
béntures, raramente praticadas atualmente,
foram, no passado, veiculo para acdes de
corrupgao ou para contornar os limites de
endividamento, o que justificou a sua inclu-
sao entre as analisadas pelo Senado.

O tramite do pedido de autorizac¢ao para
contratar uma operacdo de crédito comeca
com o envio do pedido de autorizagdo, pelo
estado interessado, ao Tesouro Nacional
(antes da LRF, o envio era feito ao Banco
Central). Este analisa o cumprimento ou
nao dos limites e condigdes de endivida-
mento. Se as condi¢des para a contratagao
do empréstimo ndo forem atendidas, o
Tesouro devolve o pleito ao solicitante,
comunicando a rejeicdo da autorizacdo ao
Senado. Se as condig¢des estiverem sendo
atendidas, o Tesouro encaminha o pleito
para analise do Senado.

No Senado, o pleito é examinado ini-
cialmente pela Comissdo de Assuntos
Econdmicos e, sendo ali aprovado, é sub-
metido ao Plendario, no qual votam todos
os senadores.

Pela sistematica descrita, percebe-se
que o Tesouro Nacional faz uma selecao
prévia a andlise do Senado, para onde sao
encaminhados apenas os pleitos que estdao
de acordo com a legislacao. Nesse caso, se
a pré-selecdo feita pelo Tesouro Nacional
for tecnicamente correta e isenta de influ-
éncia politica, ndao h4, a principio, motivo
para o Senado rejeitar um pleito. De fato,
uma andlise das estatisticas mostra que
praticamente todos os pleitos submetidos
ao Senado sao aprovados.

2. Conclusoes e desafios

O processo de imposigdo de limites
fiscais precisa estar sob permanente
aperfeicoamento, seja para se adequar as
mutantes condi¢des macroecondmicas
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(facilitar a tomada de crédito quando a eco-
nomia e a arrecadacdo vao bem, controlar
o endividamento quando surge risco de
default), seja para aumentar sua eficiéncia
e transparéncia.

Nesse sentido, alguns desafios se im-
pdem. O primeiro deles diz respeito ao
cumprimento dos contratos de renegocia-
¢do das dividas estaduais e municipais.
Para viabilizar o pagamento das parcelas
dessa divida, os contratos estabeleceram
um teto para o valor das prestagdes que,
em geral, ndo podem ser superiores a 13%
da receita liquida do ente federado. Ha
casos em que a prestacdo integral (sem o
teto) seria muito superior. A diferenca é
acumulada no saldo devedor e deve ser
paga em dez anos, a partir do final do
contrato regular. Ocorre que, em alguns
casos (o mais grave é o da Prefeitura de
Sdo Paulo) o residuo serd muito grande e
praticamente impagével. Serd preciso uma
nova renegociacdo. Contudo, a LRF proibe
tal renegociacdo. Serd um desafio politico
alterar a Lei para solucionar esse tipo de
problema sem, ao mesmo tempo, permitir
0 uso dessa alteragdo como instrumento
para viabilizar uma nova rodada de sobre-
endividamento dos estados e municipios.
Certamente o Senado serd o palco dos
debates a esse respeito.

Ha& problemas, também, no campo ge-
rencial. A medida que a economia cresce
e que a maioria dos estados e municipios,
beneficiados pela arrecadagdo crescente
de tributos, se vé em condi¢des de ampliar
seu endividamento, os pleitos de autori-
zagado de endividamento se avolumam.
A Secretaria do Tesouro Nacional esta
crescentemente sobrecarregada na analise
dos pleitos, sendo necessério simplificar as
andlises ou concentra-las nas operagdes que
representem maior risco fiscal.

No que diz respeito a qualidade das
analises feitas pela STN, também ha muito
que evoluir. Aquele 6rgao nao tem acesso a
informagdes amplas acerca do passivo dos
estados e municipios, visto que o Sistema

de Cadastro da Divida Publica (CADIP) -
administrado pelo Banco Central - tem suas
informagodes incluidas nas regras de sigilo
bancério. Com isso, toda anélise precisa ser
feita com base em informacdes enviadas
a STN pelo proprio ente interessado no
processo. Nao havendo, também, conheci-
mento sobre o histérico de pagamento de
dividas passadas.

A efetiva contratacéo e o uso dos recur-
sos de acordo com os protocolos assinados
e apresentados ao Senado também carecem
de monitoramento. Assim, por exemplo,
um estado pode obter autorizagdo para
contratar empréstimos visando a amplia-
¢do darede de esgoto em uma cidade e, na
pratica, usar os recursos para quitar a sua
folha de pagamento. Uma agdo mais inte-
grada entre a STN e os tribunais de contas
estaduais faz-se necessaria para que haja
maior informacao acerca do efetivo uso dos
recursos contratados.

A titulo de conclusdo, chamo aten-
¢ao para um ponto de conflito entre a
Constituicao e a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Enquanto a primeira, em seu art.
52, estipula como competéncia privativa
do Senado o estabelecimento de limites e
condicdes de endividamento para estados
e municipios; a segunda fixa, em seu art. 30,
que o Presidente da Reptblica submeterd
ao Senado uma proposta de limites para o
endividamento de estados e municipios.
Salvo melhor juizo, a LRF esta usurpando
a iniciativa do Senado para propor os limi-
tes, repassando-a ao Poder Executivo. Em
algum momento esse conflito da legislacao
precisaré ser solucionado, visto que a tra-
digdo politica no Senado é a de propostas
de limite de endividamento de autoria de
membros da Casa. Um outro ponto de con-
flito entre LRF e Constituicdo esta no art.
32 da LRF, que estabelece que o Ministério
da Fazenda verificara os cumprimento dos
limites e condicoes de endividamento. Ora,
sendo a matéria de competéncia privativa
do Senado, deveria ser este, por meio de
resolugdo, o responsavel por indicar o seu
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6rgao assessor no cumprimento da tarefa de controle do endividamento de estados
constitucional, e ndo a Lei Complementar. e municipios ao longo dos dltimos quinze

Nao obstante essas dificuldades, é anos.
inegavel o aperfeicoamento do processo



