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A efetividade da recuperacao financeira dos entes publicos nos ordenamentos juridicos
brasileiro e portugués

RESUMO

O presente trabalho tem como objeto de estudo a efetividade da recuperacédo financeira dos
entes publicos nos ordenamentos juridicos brasileiro e portugués.

Com o crescente numero de Estados, Municipios e Autarquias Locais em situacdo de
desequilibrio financeiro, faz-se necessaria a seguinte ponderacao: o atual instrumento de recuperacéo
financeira é eficaz?

Na busca para encontrar a resposta, & imprescindivel perceber a estrutura politico-administrativa
dos ordenamentos juridicos em questao, os planos de recuperacédo vigentes e como os entes publicos
reagem apos aderir ao plano. Como também, nao pode ser excluido o estudo de determinados temas
centrais em matéria financeira, em especial: a atividade financeira, os principios, 0 orcamento e o0s
tipos de controle existentes.

Desse modo, sera realizado ao longo de todo o trabalho, método comparativo entre Brasil e
Portugal, sendo feita analise critica da doutrina, jurisprudéncia e legislacao financeira vigente com a
atual realidade vivenciada pelos entes publicos.

Pretendemos propiciar singelo contributo sobre a efetividade da recuperacdo financeira dos
entes publicos, a tentativa por encontrar o ponto de intercessao entre os dois ordenamentos juridicos.
Explorar as falhas e acertos deste instrumento, com intuito de avancarmos para um melhor

aprendizado e funcionamento das financas publicas.

Palavras-chave: efetividade, financas publicas, recuperacao financeira.



The effectiveness of the financial recovery of public entities in the Brazilian and
Portuguese systems

ABSTRACT

The present work has as object of study the effectiveness of the financial recovery of the public
entities in the Brazilian and Portuguese legal systems.

With the growing number of States, Municipalities and Local Authorities in a situation of financial
imbalance, the following consideration is needed: is the current financial recovery instrument effective?

It is essential to understand the political-administrative structure of the legal systems, the current
recovery plans and how public entities react after adhering to the plan. Likewise, the study of certain
central themes in financial matters cannot be excluded, in particular: financial activity, principles, the
budget and the types of control that exist.

Therefore, it will be carried out throughout the work, comparative method between Brazil and
Portugal, being made critical analysis of the doctrine, jurisprudence, and financial legislation in force
with the current reality experienced by public entities.

We intend to provide a simple contribution on the effectiveness of the financial recovery of public
entities, the attempt to find the point of intersection between the two legal systems. Explore the
shortcomings and successes of this instrument in order to move towards a better learning and

functioning of public finances.

Keywords: effectiveness, financial recovery, public finances.
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INTRODUCAO

O presente trabalho versa sobre a efetividade da recuperacao financeira dos entes publicos nos
ordenamentos juridicos brasileiro e portugués.

0 estudo dessa tematica jamais se configura como ultrapassado e obsoleto, dado o cenario de
crise econémica e financeira que acompanha estes paises por anos consecutivos de forma excessiva.

Por esta razéo, as legislacdes que incidem sobre o endividamento estdo em constante mudanca.
Porém, até que ponto estas alteracdes contribuem positivamente ou negativamente para a efetividade
dos mecanismos de recuperacao?

A pertinéncia do tema justifica-se primordialmente em relacdo ao grau exagerado de
endividamento dos entes publicos, contribuindo de forma negativa para o desenvolvimento dos paises,
uma vez que, sua principal consequéncia se traduz na desestabilidade das financas publicas,
impedindo o exercicio responsavel e equilibrado da atividade financeira do Estado, que possui por
objetivo a execucdo de necessidades publicas, por isso, busca-se o seu aprimoramento de forma
continua.

E certo que o recurso ao crédito é previsto nos dois ordenamentos em questao, pois, configura-
se como fonte de legitima de receita aos entes publicos. Assim, este estudo busca compreender em
que medida este tipo de receita se torna prejudicial as financas publicas e a forma que os
ordenamentos utilizam para frear o uso descompensado das receitas crediticias.

Dessa maneira, fez-se necessario dividir o percurso do presente trabalho em trés partes para
que dessa forma o objetivo almejado deste trabalho pudesse ser alcancado.

No primeiro capitulo, serao abordados os principios estruturantes da recuperacao financeira,
nomeadamente, principio da sustentabilidade, principio da equidade intergeracional, principio da
transparéncia das contas publicas, principio da solidariedade entre os poderes e os 6rgaos da
administracdo publica e principio da continuidade dos servicos publicos. O estudo dos principios sera
realizado de acordo com o entendimento da doutrina, jurisprudéncia e legislacdo dos dois
ordenamentos juridicos. Como ha de se notar, determinados principios vdo demandar um enfoque
mais doutrindrio e/ou jurisprudencial, assim como alguns vao abranger mais conteudos,
consequentemente, irdo demandar uma maior atencao em nosso estudo.

0 segundo capitulo sera dividido em trés partes, em um primeiro momento sera abordado a
organizacao politico-administrativa de cada ordenamento juridico, com intuito de entender melhor suas

particularidades e a relacao entre os entes publicos em seus variados niveis de governo. Também sera



observado a autonomia e normatizacdo da atividade financeira dos entes publicos. Feito esta analise
passaremos para o terceiro ponto principal do capitulo, o controle financeiro. Estudaremos os tipos de
controle e quais sdo os érgaos competentes para tal funcdo, observando suas atribuicdes e limitacoes.

No terceiro capitulo, vamos abordar o tema principal deste trabalho: a recuperacao financeira.
Sera analisado seu conceito, sua normatizacdo, suas condicdes, limites e seus demais
desdobramentos. O tema versara sobre a otica do ordenamento juridico brasileiro e portugués de
forma individual e depois em conjunto. Levantando similaridades e diferencas em sua estrutura.
Também sera feito uma analise sobre a efetividade do modelo de recuperacado que cada ordenamento
adota e possiveis sugestoes de melhoria.

Ao finalizar o estudo do ultimo capitulo, teremos condicdes para apontar as problematizacdes
qgue envolvem os mecanismos de recuperacao financeiras vigentes e se possivel apontar possiveis
pontos de melhoria, com intuito de alcancar uma recuperacao financeira dotada de plena efetividade.

Entretanto, o presente trabalho delimita-se a nao tratar questdes de ordem politica que possam
envolver 0os mecanismos de recuperacdo financeira. Assim como, trard os apontamentos em relacado
aos trés entes federativos do Brasil e em relacdo a Portugal o foco sera as autarquias locais, mais

especificamente dos Municipios.



CAPITULO |
PRINCIiPI0OS DA RECUPERAGAO FINANCEIRA

A Recuperacao Financeira, adveio para o ordenamento juridico brasileiro e portugués com intuito
de inviabilizar a vulnerabilidade da situacdo econdmico-financeira dos entes publicos. Nesta perspetiva,
este instituto, tem assumido papel de destaque no ambito das financas publicas. Assim, o Regime de
Recuperacao Financeira torna-se essencial para materializar a reestruturacdo dos entes publicos que
se encontram em situacao de risco, sendo instrumento para implementar a disciplina fiscal.

Nao ¢ antecipado afirmar que este instituto tem seu contetudo amplamente configurado em base
principiologica. No tocante a parte conceitual refere-se ao Direito Publico, em especial sobre a atividade
financeira. Logo, pretende-se neste capitulo, desmembrar os principios que formam a base solida da
recuperacao financeira a fim de atingir total compreensdo de sua dimensao no mundo juridico,
econémico e social.

Cabe recordar que os principios ndo carecem de normatizacao para seu devido uso e aplicacao,
de acordo com a doutrina de ALEXY, os principios compdem o ordenamento juridico, sdo normas
juridicas consideradas como mandamentos de otimizacao aplicados em graus variaveis de acordo com
a realidade juridica e fatica de cada caso concreto. BARROSO: enfatiza a devida ascensdo dos
principios como fonte secundaria do Direito para o centro do sistema juridico de todos ordenamentos,
para ele, os principios sao a porta pela qual os valores passam do plano ético para o0 mundo juridico.

Cabe também ressaltar que o enquadramento principioldgico deste instituto, e dos demais
restantes do universo juridico, tem por proposito complementar e/ou suprir determinados aspetos em
que somente a ordem normativista nao seria capaz de alcancar. Por conseguinte, o estudo dos
principios sera realizado com base na doutrina, jurisprudéncia e, quando oportuno, na legislacao.

Os principios que formam a recuperacdo financeira sdo: (i) principio da sustentabilidade; (ii)
principio da equidade intergeracional; (iii) principio da transparéncia das contas publicas; (iv) principio
da solidariedade entre os poderes e os érgaos da administracdo publica e (v) principio da continuidade

dos servicos publicos.

' Robert Alexy, 7eoria de los derechos fundamentales, 2- ed (Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2008), 63-94.
= Luis Roberto Barroso, Curso de Direito Constitucional Contemporaneo, 2- ed (Sao Paulo: Saraiva, 2010), 204-13 e 317-21.
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1. Principio da Sustentabilidade

1.1 Sustentabilidade e suas dimensodes

Quando pensamos em sustentabilidade ou no termo sustentavel, imediatamente, associamos ao
conceito de conservacao, estabilidade e consequentemente na sua durabilidade a longo prazo, em
espaco de tempo indeterminado. Porém, ndo basta apenas associarmos a uma trajetoria prospera e
futura, necessita-se que a realidade sustentavel nao se dissipe no tempo, ou seja, que mantenha sua
identidade. Conforme leciona JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, wma realidade sustentavel (i) deve
ultrapassar o presente e (i) ndo pode, com o tempo, perder qualidades essenciais.:

Portanto, é seguro afirmar que a sustentabilidade é um conceito de dimensao ampla, sendo esta
interpretada em diversas vertentes, nomeadamente, ambiental, social, empresarial e econdémica. A
sustentabilidade ambiental versa sobre o meio ambiente, ou seja, a busca por um modelo de
desenvolvimento sustentavel que permita a manutencdo dos ecossistemas, a preservacado da flora e
fauna e o consumo consciente dos recursos naturais por parte das geracoes atuais, haja vista que, as
geracdes vindouras possuem 0s mesmos direitos e deveres do usufruto ambiental. GOMES
CANOTILHO* reforca o entendimento do ambiente como fim e tarefa do Estado e da comunidade em
conjunto. ANA PAULA CALDEIRA e CLAUDIO CARNEIRO: enfatizam que a “tributacédo verde”, relacdo
entre direito ambiental e tributario, alcancam prisma mais amplo ao implementar politicas publicas
adequadas a preservacao do meio ambiente por consequéncia da sustentabilidade.

A sustentabilidade social versa sobre qualidade de vida da populacdo e o acesso pleno a
cidadania, ou seja, a garantia de servicos basicos como educacao, saude e a distribuicao de renda
equilibrada para entdo diminuir a desigualdade social. Sobre o tema, CATARINA SANTOS BOTELHOs,
disciplina sobre a teoria da irreversibilidade e a admissibilidade ou nao da proibicdo do retrocesso
social. A sustentabilidade empresarialzesta ligada a conduta das empresas, a forma como contribuem
para a sociedade e meio ambiente, ou seja, a politica adotada para que o desenvolvimento da empresa

seja economicamente sustentavel e socialmente responsavel.

s Joaquim Freitas da Rocha, “Autonomia y sustentabilidad financiera de las autoridades locales”, Dereito: revista xuridica da Universidade de Santiago de
Compostela, 2016, 158.

+ José Joaquim Gomes Canotilho, £studos sobre Direitos Fundamentais (Coimbra: Coimbra Editora, 2004), 181-83.

s Ana Paula Caldeira e Claudio Carneiro, “O dialogo hermenéutico entre o direito ambiental e o direito tributario: ou de como a sustentabilidade depende de
politicas tributarias”, in 7ributacdo e sustentabilidade ambiental (Rio de Janeiro: FGV Editora, 2015), 295.

s Vide Catarina Santos Botelho, Os diireitos sociais em tempos de crise (Coimbra: Almedina, 2015), 434-49.

7 indice de Sustentabilidade Empresarial “ISE”, iniciado no Brasil em 2005, ferramenta para analisar a performance das empresas sob o aspecto da
sustentabilidade corporativa, baseada em eficiéncia econdmica, equilibrio ambiental, justica social e governanca corporativa. Para mais:
http://www.bmfbovespa.com.br/pt_br/produtos/indices/indices-de-sustentabilidade/indice-de-sustentabilidade-empresarial-ise.htm

¢« Observatorio de Sustentabilidade Empresarial “OSE”, criado em 2009, possui estrutura de observacao, analise e avaliacdo do contributo das empresas
membro do BCSD Portugal para o desenvolvimento sustentavel. Para mais: https://ose.pt/
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O enfoque do presente trabalho versa sobre a sustentabilidade econdmica-financeiras, isto &,
sobre o desenvolvimento e crescimento econémico-financeiro dos entes locais. De acordo com
RICARDO ABRAMOVAY, um dos grandes desafios da atualidade consiste em fazer do crescimento
econdmico um melo e ndo uma finalidade irredutivel a qualquer coisa que nao seja ela mesma-, deve-
se ter em conta a responsabilidade socioambiental e a gestdo de recursos, pois, conforme o autor, o
crescimento econodmico deve se submeter ndo SO a processos intensos de inovacdo tecnologica, mas
também a limites*. Os sistemas de inovacdo devem estar em sintonia com a sustentabilidade e seu
limite na exploracdo moderada dos ecossistemas, haja vista que o crescimento econdmico e a
preservacao do meio ambiente sdo objetivos conciliaveis, um nao pode se sobrepor ao outro.

Para os autores AMARTYA SEN e SUDHIR ANAND=, a sustentabilidade econdmica tem forte
apelo em relacdo a equidade intergeracional, porém nao ha uma definicdo clara e objetiva sobre o que
deve ser “sustentado”, somente especulacdes. Os autores defendem a teoria que a sustentabilidade é
um compromisso mutuo entre a geracdo atual e as geracdes futuras, contudo, cabe ao Estado o
tratamento proporcional entre ambas geracdes, pois, reconhecem que os apelos da geracao atual nao
devem ser ignorados. Sustentam ainda, que a necessidade da geracdo atual é devidamente
reconhecida, enquanto das geracdes futuras ndo se pode mensurar com precisdo e atendendo de
forma concreta o que se vé no presente também é uma forma de resguardar o que vira no futuro.

IGNACY SACHS, em seu livro Estratégias de Transicdo para o Século XXI, debate sobre a
expectativa que foi fundada nos séculos anteriores, em relacdo ao avanco promissor da tecnologia e da
ciéncia, onde a sociedade viveria uma época marcada pelo progresso e por riquezas. O autor critica o
fato de o crescimento econémico ser concentrado em sua maioria na busca por riguezas, pois, este
foco materialista é o principal causador do aumento da desigualdade social, capitalismo desenfreado,
uso irresponsavel dos recursos ambientais e como consequéncia modelo econdomico insustentavel.
Sobre a sustentabilidade econémica, SACHS defende que a eficiéncia econdmica deve ser avaliada em
termos macrossocials, e ndo apenas através do critério da rentabilidade empresarial de cardter
microecondomico:. Além do dever de estar concomitantemente alinhada com outras quatro dimensdes

do desenvolvimento, nomeadamente, social, ecoldgica, espacial e cultural.

s E de extrema importancia registrar que a sustentabilidade nao pode ser avaliada em carater unitario, ou seja, deve haver uma harmonizacéo entre as
suas vertentes. Nao ha como existir sustentabilidade ambiental e ndo existir a econdmica por exemplo. A sustentabilidade é composta por 3 pilares:
economia, sociedade e ambiente, sendo estes pilares interligados. Cfr. Marcel José Leite da Silva, “O Tripé da Sustentabilidade”, [s.d.],
https://www.portaleducacao.com.br/conteudo/artigos/biologia/ o-tripe-da-sustentabilidade/30291.

w Ricardo Abramovay, Muito além da economia verde (Sao Paulo: Editora Abril: Planeta Sustentavel, 2012), 22.

1 Abramovay, 125.

2 Cfr. artigo (Human Development and Economic Sustainabili), versao disponivel:
http://www2.econ.iastate.edu/classes/tsc220/hallam/Readings/AnandSenHumanDevelopmentEconomicSustainability. pdf

s lgnacy Sachs, Estratégias de transicdo para o século XXI: desenvolvimento e meio ambiente, trad. Magda Lopes (Sao Paulo: Nobel, 1993), 37-38.
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Portanto, como vimos acima, o conceito de sustentabilidade econdmica-financeira ndo é uma
concepcdo fechada, que caminha a uma direcdo Unica. Trata-se de um conjunto de ideias que
combinados atingem a amplitude do principio. Assim, a partir deste momento veremos quais sao as

principais questdes que circundam esta tematica.

1.1.1 Sustentabilidade e a disciplina orcamental

0 orcamento do Estado, de forma sucinta, € composto pelas receitas e despesas publicas, que
sdo estabelecidas através da Lei Orcamentaria Anual (LOA). A referida lei tem como um de seus
objetos, estimar as receitas e fixar as despesas a serem realizadas no ano subsequente. Este
planejamento tem a obrigacdo de ser realizado com a maxima proximidade da realidade, pois, a
superestimacao da receita influencia de forma negativa a credibilidade e a qualidade do orcamento.
Assim, podemos afirmar que a desilusdo na valorizacdo equivocada das receitas e o consequente
aumento descontrolado das despesas* afetam diretamente a sustentabilidade financeira dos entes
locais, e consequentemente do Estado como um todo. E indispensavel que haja uma disciplina
orcamental, tendo em vista que somente desse modo podera ser assegurado a sustentabilidade
financeira.

Vejamos o que pode ser entendido como disciplina orcamental. Em uma primeira analise,
podemos conceituar a palavra disciplina como obediéncia, a capacidade de respeitar regras, também
podemos entendéla como a capacidade de alcancar os objetivos almejados, ou seja,
de controlar um determinado comportamento de forma a respeitar regras e/ou conseguir resultados.
No ambito financeiro, a disciplina orcamental € compreendida como a cautela, discernimento, sensatez
no modo de conduzir as politicas orcamentais e de monitorizacdo do sistema financeiro. Esta propésito
deve atuar em duas fases, mais especificadamente na fase de aprovacéo e execucdo dos orcamentos,
¢ neste instante que sera colocado em pratica tudo que foi anteriormente planeado, momento em que
0 orcamento se torna funcional de fato.

A disciplina orcamental encontra seu fundamento no principio da eficiéncia, este principio é
consagrado por assegurar a sustentabilidade financeira. Podemos entender eficiéncia como

desempenho positivo, célere, de qualidade inquestionavel e por um menor custo possivel=. Assim, &

1« Cfr. Joaquim Freitas da Rocha, o mau uso do dinheiro publico viola o principio da seletividade do gasto publico, pois, em determinadas ocasides o gasto
¢ desnecessario, injustificado e/ou desadequado.

i Cfr. Dissertacao de Mestrado: Jodo Pedro Marques e Castro, “Principios da Boa Administracao, Eficiéncia e Economicidade” (Universidade do Minho,
2015).



habitual associarmos conjuntamente a eficiéncia a economia e a eficacia, pois, conforme disciplina

MARIA EDUARDA AZEVEDO,

(...) a Economia respeita a minimizacdo do custo dos recursos utilizados em cada
atividade, considerado o nivel adequado de qualidade desses recursos face as
atividades a que se destinam: a Eficiéncia relaciona os “outputs” obtidos com os
recursos usados na sua producao (“inputs”), sendo tanto maior o grau de eficiéncia
quanto maior for o valor positivo resultante da diferenca entre “outouts” e “inputs”;
e a Eficdcia atende ao grau de realizacdo dos objectivos definidos, bem como a

relacao entre os Impactos desejados e alcancados.

0 principio da eficiéncia, numa perspetiva jus financeira, impde a exigéncia de boa gestao fiscal,
planos estruturais de planejamento efetivos e controle dos déficits orcamentarios. Em Portugal esse
controle é realizado pelo Tribunal de Contas, por imposicdo constitucional, sendo drgdo supremo de
fiscalizacdo da legalidade das decisoes publicas e de julgamento das contas que a lei mandar
submeter-lhe’. No Brasil, esta responsabilidade é direcionada ao Congresso Nacional, mediante
controle externo que sera exercido com auxilio do Tribunal de Contas da Unido=®. O Tribunal de
Contas, através de inspecdes e auditorias, pode atuar tanto no setor publico ou privado, em relacao a
pessoas fisicas ou juridicas desde que estejam relacionados com recursos publicos.

De acordo com analise da jurisprudéncia do TCU% a disciplina orcamental encontra barreiras
nas seguintes questdes recorrentes: i) falhas na estratégia do Estado em desenvolver politicas e
programas orcamentais; ii) auséncia de planejamento nacional de longo prazo; iii) plano plurianual
inadequado ou insuficiente (como um instrumento indutor da alocacdo do gasto publico no médio
prazo); iv) ma definicdo de prioridades nacionais, tornando as acdes do governo sujeitas a
descontinuidades e a desalinhamentos; v) impropriedades na governanca orcamentaria que
comprometem a alocacao efetiva e eficiente do gasto publico; vi) baixa prevencao e deficiente gestédo
de riscos no processo orcamentario capaz de afetar todo o conjunto de politicas publicas,
comprometendo a sustentabilidade fiscal e o alcance dos resultados pretendidos e vii) falta de

padronizacdo dos planos orcamentais.

v Maria Eduarda Azevedo, Manual de Financas Publicas e Direifo Financeiro (Lisboa: Quid luris, 2018), 186-187.

v Cfr. Art. 214 da CRP.

1 Cfr. Arts. 70 a 74 da CRFB/88.

= No Capitulo Il do presente trabalho sera aprofundado as questdes relativas ao papel do Tribunal de Contas brasileiro e portugués.

= Cfr. analisado nos seguintes acordaos do Tribunal de Contas da Unido: AC n° 2608/2018; AC n° 1.4159/2018; AC n° 2.127/2017; AC n° 3.580/2014
e AC n° 1.233/2012. https://portal.tcu.gov.br/inicio/



Sobre a falta de padronizacéo referida acima, JOAO RICARDO CATARINO leciona sobre a adocdo
de um modelo orcamental que possua cinco aspetos essenciais: adocdo de regras orcamentals mais
claras e fortes; a adocdo de um quadro orcamental plurianual; a estruturacdo dos orcamentos em
programas, a implementacdo da contabilidade patrimonial; a existéncia de instituicoes orcamentais
independentes:. O planejamento orcamentario quando realizado de forma criteriosa, & instrumento
indispensavel para a conservacao da chamada “saude” financeira.

Todavia, apenas o conteudo teoérico nao é suficiente para garantir o éxito esperado na disciplina
orcamental, necessita-se de execucado pratica, para além da fiscalizacdo dos 6rgdos competentes.
Assim, foi criada a Junta de Execucédo Orcamentaria no Brasil2 e o Conselho de Finangas Publicas em
Portugalz. Ambos sado reconhecidos positivamente pelo trabalho desempenhado, tendo como missao
principal analisar e auxiliar a sustentabilidade das contas publicas e quaisquer outras questoes que
julgarem relevantes para assegurar a credibilidade financeira do Estado e a boa gestdo da politica
economica.

Por fim, podemos correlacionar a sustentabilidade financeira e o principio da eficiéncia de

acordo com os ensinamentos de SUZANA TAVARES DA SILVA#:

Por outras palavras, a eficiéncia tem sido entendida sobretudo como um
critério ou parametro de actuacdo e de decisdo das entidades
administrativas, controlado no quadro da dimensdo informadora da
racionalidade global do agir administrativo. Cura-se de avaliar as actuacoes
administrativas (medidas) em funcdo da relacdo custo-beneficio (eficiéncia de
custos), dos resultados (eficiéncia produtiva) e da alocacdo de recursos

(eficiéncia alocativa).

1.1.2 Sustentabilidade da divida publica
A gestao da divida publica & questao recorrente e alarmante na vida da sociedade atual. Porém,
ha tempos este tema nado estava em evidéncia no cotidiano dos cidadaos, aos poucos foi consolidado o

entendimento que cada pessoa contribui de forma ativa para o desfecho econdmico da sociedade, visto

= Jodo Ricardo Catarino, Financas Publicas e Direito Financeiro (Coimbra: Almedina, 2012), 314.

= Art. 1°, Decreto n® 9.169/2017: Fica instituida a Junta de Execucao Orcamentaria - JEO, orgéo colegiado de assessoramento direto ao Presidente da
Republica na conducao da politica fiscal do Governo federal, com vistas ao equilibrio da gestao dos recursos publicos, a reducéo de incertezas no ambiente
economico e a sustentabilidade intertemporal do endividamento publico.

= Art. 7°,n° 1, Lei n° 37/2018: O Conselho das Financas Publicas tem por missao pronunciar-se sobre os objetivos propostos relativamente aos cenarios
macroecondmico e orcamental, a sustentabilidade de longo prazo das financas publicas e ao cumprimento da regra sobre o saldo orcamental, da regra da
despesa da administracdo central e das regras de endividamento das regides autonomas e das autarquias locais previstas nas respetivas leis de
financiamento. Para mais: https://www.cfp.pt/

= Susana Tavares Silva, “O principio (fundamental) da eficiéncia” (Il Encontro de Professores de Direito Publico, Porto: 2009), 4.
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que, assumir dividas sejam elas em quaisquer segmentos, impactam na vida em coletividade, inclusive
em relacdo ao Estado=.

A divida publica nasce a partir do recurso ao crédito realizado pelo Estado. A divida publica se
divide em divida interna e externa, de acordo com os ensinamentos de TEIXEIRA RIBEIRO# essa
diferenciacdo conceitual é de extrema importancia, pois, cada divida acarreta um onus especifico. A
divida interna é (i) originaria de empréstimos internos; (i) seus encargos sdo satisfeitos em moeda
nacional; (iii) em geral o Estado deve aos seus cidaddos, enquanto a divida externa (i) é originaria de
empréstimos externos; (ii) seus encargos sédo na moeda do pais a que se deve; (iii) ndo assegura ao
Estado devedor o beneficio da desvalorizacdo da moeda e (iv) provoca e/ou agrava défice da balanca
de pagamentos a ponto de prejudicar o quitamento do compromisso assumido internacionalmente.

0 crescimento da divida publica esta intrinsecamente ligado a forma que a politica econémica de
cada pais é conduzida. O desequilibrio das contas publicas tornou-se um problema crénico no dia a dia
dos entes publicos, visto que a divida publica se relaciona diretamente com o défice orcamental anual
do pais, este é apurado quando as receitas sdo inferiores as despesas. Quanto mais elevada for a
despesa em relacao a receita, maior sera a necessidade de recorrer a financiamento e/ou empréstimo
para fazer jus ao valor excedente da despesa. Portanto, a divida publica é jgual ao valor de todos os
titulos emitidos pelas Administracoes Publicas no mercado de capitals, essencialmente para captar
recursos para financiar défices orcamentais e ainda nao amortizados”.

O recurso da divida publica é captado através dos chamados titulos de divida ou titulos publicos,
o Estado recebe a quantia solicitada e assume o compromisso de pagar este valor em data futura com
juros para o credor. Portanto, ao ocorrer a emissao da divida é gerada uma despesa futura e
consequentemente uma parte da receita atual como também uma parte da receita futura é
comprometida. Por este motivo, o governo de cada pais ndo pode lancar titulos e se endividar
infinitamente, a divida publica deve ser bem administrada, senao resta por comprometer a solidez da
atividade financeira e principalmente impossibilita o cumprimento de despesas importantes do pais.

A ma administracao e a falta de controle da divida publica tém como resultado natural o
aumento do endividamento. E comum gue neste cenario ocorra o refinanciamento da divida, uma vez
gue o pais nao honrou 0 compromisso assumido (pagamento do valor devido mais os respetivos juros
cabiveis). Este novo endividamento é necessario para que assim os encargos devidos sejam quitados,

mas, em contrariedade a essa percecao também pode ser enquadrado como endividamento

= Principalmente se a divida contraida for considerada como divida fiscal, quando contribuintes ndo pagam os impostos devidos, impedindo o ingresso das
receitas tributarias ao ente publico em questdo, como exemplo: IRS, IRC, IMI, IMT, IUC, taxas e etc.

= José Joaquim Teixeira Ribeiro, Licdes de Financas Publicas, 5 ed (Coimbra: Coimbra Editora, 2013), 211-15.

= Cfr. Paulo Trigo Pereira, £conomia e Finangas Publicas, 4> ed (Coimbra: Almedina, 2015), 174.
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desnecessario, pois, se 0 primeiro financiamento fosse realizado nao haveria necessidade de assumir
novas dividas.

Para além do entendimento do endividamento ser considerado necessario em determinado
momento, ndo significa que seja um ato positivo e de solucdo pratica para o problema em questao,
somente estd a se postergar uma obrigacéo. E sabido que a percentagem da divida total ndo é o tnico
fator a ser considerado preocupante, mas também o seu ritmo de crescimento. E é justamente neste
quesito que se pode falar na sustentabilidade ou ndo da divida, ou seja, no ambito das financas
publicas quando pode ser considerado que a divida publica é sustentavel?

Existem dois indicadores que asseguram essa questao e baseiam-se: no seu valor nominal (valor
efetivo que o Estado deve a quem Ihe emprestou) e a relacdo desse valor devido com o PIB= do pais. E
realizado um estudo sobre a razao da divida publica/PIB ao longo do tempo e a diferenca da taxa de
crescimento de cada um neste periodo. Caso a taxa de crescimento do PIB seja inferior a taxa de
crescimento da divida publica nos encontramos em situacao de insustentabilidade.

Cabe observar que é neste momento que podemos analisar a dimensao quantitativa® da
sustentabilidade financeira. De acordo com os ensinamentos de Joaquim Freitas da Rocha, existem 6

parametros a serem observados a dimensao quantitativa sao:

De entre esses fatores salientam-se o indice de liquidez (v.g., possibilidade de pagar

0S compromissos a curto prazo), o peso das dividas a terceiros, o prazo médio de

pagamentos, o passivo por habitante, o saldo orcamental efetivo (diferenca entre

receitas e despesas efetivas, por um lado, e receitas e despesas ndo efetivas, por

outro) ou o indice de divida total. (grifo do autor)

1.1.2.1 Divida publica, défices excessivos e limites do endividamento
Como ja mencionado em momento anterior, podemos citar como consequéncia da divida
publica o endividamento do Estado, que se traduz em uma desvantagem caso este seja excessivo.
Antes de avancarmos, cabe enunciar quais sdo os principais motivos de crescimento da divida e do

endividamento no Brasil e em Portugal. De acordo com a jurisprudéncia do TCU®, o Brasil se destaca

= O Produto Interno Bruto, PIB, tem por finalidade mensurar a atividade economica de uma regido e o nivel de riqueza que ela produz. O célculo do PIB
engloba bens e produtos finais, servicos, investimentos e gastos do governo, pode ser calculado pelo método da riqueza, demanda ou renda, porém nao
considera a distribuicdo desigual de renda da populacdo. Por isso, o PIB ¢ um indicador de crescimento de determinada regido e nao de desenvolvimento.
No Brasil o PIB ¢é calculado pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) e em Portugal o PIB ¢ calculado pelo INE (Instituto Nacional de
Estatistica). Para mais: https://www.ibge.gov.br/ e https://www.ine.pt,

= A dimens&o quantitativa trata-se de um dos métodos de avaliacdo e inquérito de pesquisas, possui como funcdo quantificar determinada conjuntura com
base em dados numéricos e estatisticos.

» Acordao 2512/2018, Augusto Sherman (Tribunal de Contas da Uniao 2018).
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por ser um dos paises com maior tendéncia para crescimento da divida, pois, nao dispde do mesmo
grau de estabilidade econdomica do que os paises mais desenvolvidos, logo, nao consegue manter a
estabilidade da divida. No Brasil, particularmente, ha trés situacdes recorrentes que fomentam a divida
publica, (i) endividamento subnacional®, (ii) equilibrio entre beneficios tributarios, renuncia de receita e
arrecadacao e (iii) despesas em excesso com pessoalz. Em Portugal, podemos elencar as seguintes
situacdes®: (i) défice orcamental elevado, (ii) necessidades brutas de financiamento e (iii) taxas de juros
da divida publica.

Apds o enunciado acima, passaremos para a analise da legislacdo brasileira e portuguesa sobre
do que é considerado como endividamento excessivo e os respetivos limites de endividamento.

Para comecar, de acordo com a legislacdo brasileira, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF, Lc
n°® 101 de 2000) possui dois objetivos principais: (i) evitar o défice publico e (ii) reduzir a divida e o seu
endividamento. O artigo 29 da referida lei complementar dispde sobre a definicdo de divida publica
consolidada ou fundada, divida publica mobiliaria, operacdo de crédito e concessao de garantia. Nota-
se a intencdo do legislador ao separar o conceito de divida publica consolidada ou fundada (contraida
em virtude de lei, contrato, convénios ou tratados, para amortizacdo em prazo superior a doze meses —
dividas de longo prazo) da divida publica mobilidria (oriunda através de emissdo de titulos). A
separacao conceitual é importante para analise da definicdo dos limites globais para o montante da
divida como veremos a seguir.

A Constituicao Brasileira, em seus artigos 48 e 52, impde ao Senado Federal e ao Congresso
Nacional a responsabilidade de estabelecer um limite para o endividamento publico:

Art. 48, XIV, CRFB/88 e Art. 30, I, LRF: Cabe ao Congresso Nacional {(...), dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre.
XIV - moeda, seus limites de emisséo, e montante da divida mobilidria federal.

Art. 52 VI e IX, CRFB/88 e Art. 30, |, LRF: Compete privativamente ao Senado
Federal:

VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante

da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

IX - estabelecer limites globais e condicdes para o montante da divida mobilidria dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. (grifo nosso)

= A organizacao politico-administrativa do pais sera analisada com maior atencao no topico 4 - principio da solidariedade entre poderes e ¢rgaos da
administracéo publica.

= De acordo com artigo 18 da LRF: Entende-se como despesa total com pessoal: 0 somatorio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, os inativos e
0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, funcoes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensées, inclusive adicionais,
gratificacoes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

= Conforme relatdrio do /nternational Monetary Fund - IMF 2016 e IMF 2018, para mais: https://www.imf.org/en/Countries/PRT
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Quando a responsabilidade for do Congresso Nacional, os limites para o montante da divida
serao estabelecidos por lei. E quando a responsabilidade for do Senado Federal, os limites serdo
estabelecidos através de Resolucdo. Ou seja, os limites ndo sado apresentados na Lei de
Responsabilidade Fiscal*.

Desde o ano de sua publicacdo, o Senado Federal emitiu a Resolucdo n° 40 de 2001, esta

dispbe sobre os limites globais para o montante da divida publica consolidada e da divida publica

mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a saber:

Art. 3° A divida consolidada liquida dos Estados, do Distrifo Federal e dos
Municipios, (...), ndo podera exceder, respetivamente, a:

/ - no caso dos Estados e do Distrito Federal: 2 (duas) vezes a receita corrente
liquida, definida na forma do Art. 2; e

/I - no caso dos Municjpios: a 1,2 (um inteiro e dois décimos) vezes a receita

corrente liquida, definida na forma do Art. 2.

Nota-se que somente foi estipulado os limites para a divida consolidada e mobiliaria dos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Apds vinte anos da publicacao da LRF, ainda ndo foram definidos os
limites para a divida consolidada e mobiliaria federal. O Tribunal de Contas da Unido=, ao longo desses
vinte anos, através de inumeros acérdaos e relatérios solicitou tanto ao Congresso Nacional quanto ao
Senado Federal para estabelecerem tais limites.

Entretanto, a legislacao portuguesa, apresenta-se mais atenta a toda problematica que envolve a
divida publica, défice excessivo e endividamento, haja vista a variedade de normas que possui.
Primeiramente, ha a Lei n° 7/98 conhecida como Regime Geral de Emissdo e Gestdo da Divida
Publica, em seu Art. 3° sdo demonstradas as definicdes de divida publica, que se dividem em: (i) divida
publica flutuante, (i) divida publica fundada: (iii) divida publica em moeda nacional e (iv) divida publica
em moeda estrangeira. O Art. 11 dispde sobre as formas que a divida pode ser assumida e o Art. 13
traz as medidas de gestado da divida publica. Porém, o Art. 4 da referida lei prevé as condicdes gerais
sobre o financiamento que serao estabelecidas por lei da Assembleia da Republica, sao estas: (i)
montante maximo do acréscimo do endividamento liquido autorizado e (ii) prazo maximo dos

empréstimos a emitir.

= Diferente do que ocorre com a Despesa de Pessoal, que é considerada a maior despesa da administracao publica. Na LRF seus limites (alerta, total e
prudencial) séo especificos, conforme dispde os artigos 18 ao 23.
= Como exemplo, o acordao 1.084,/2018-TCU-Plenario (relator Ministro Aroldo Cedraz), o mais recente a ser publicado sobre essa tematica.
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A Lei n° 73/2013, também conhecida como Lei das Financas Locais — LFL, dedica o seu quinto
capitulo para tratar integralmente sobre o endividamento e estabelece no Art. 52 os limites da divida

total* no ambito das autarquias locais e entidades intermunicipais:

Art. 52 n° 1: A divida total de operacdes orcamentais do municipio, incluindo a das
entidades previstas no artigo 54°, ndo pode ultrapassar, em 31 de dezembro de
cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios

anteriores.

Entretanto, a Lei de Enquadramento Orcamental - LEO, seu Art. 29, estabelece limites
especificos de endividamento anual da administracédo central, das regides autdbnomas e das autarquias
locais compativeis com o saldo orcamental calculado para o conjunto das administracdes publicas.
Estes limites de endividamento podem ser inferiores aos que resultariam das leis financeiras
especialmente aplicaveis a cada subsetor.

Também é importante salientar que a LEO tem relacédo intima com duas normas juridicas, o
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia — TFUE e Pacto de Estabilidade e Crescimento,
pois, todos os Estados Membros da Unido Europeia tem como obrigacdo e compromisso a evitar de
défices orcamentais excessivos, ou seja, défices que ultrapassem 3% do valor do PIB a preco de
mercado=,

Vimos acima, a forma que a jurisprudéncia, doutrina e legislacdo brasileira e portuguesa
retratam a divida publica e todas suas membranas. Com certeza, nesta tematica se destacam a forma
de fiscalizacao e controle, assim como suas consequéncias caso os limites nao sejam respeitados. Os
respetivos temas serdo tratados com aprofundamento no capitulo Il e Ill respetivamente. Portanto,
vamos continuar o estudo sobre os principios, o principio a seguir diz respeito a uma das

consequéncias do endividamento em excesso: a preocupacao com a questdo geracional.

=0 n° 3 do Art. 52 dispde sobre as consequéncias caso o Municipio cumpra ou nao o limite estabelecido e o Art. 53 prevé uma excecao, em caso de
calamidade publica o limite estabelecido pode ser ultrapassado caso cumpras as exigéncias referidas no proprio artigo em questao.

= Conforme disposto no Art. 126 do TFUE e Pacto de Estabilidade e Crescimento.

= Sobre os défices excessivos da Unido Europeia: Catarino, Financas Publicas e Direito Financeiro, 188-92; 276-80. e Fernando Rocha Andrade, “A
limitacao constitucional do défice orcamental e sua circunstancia”, in £studos em Homenagem ao Prof. Doutor Anibal de Mendonga (Coimbra: Coimbra
Editora, 2012), 125-50.
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2. Principio da equidade intergeracional

2.1 Conceito

O principio da equidade intergeracional também conhecido como principio da justica
intergeracional possui por finalidade a protecdo das geracdes futuras, esfe principio apela a uma
exigéncia de intertemporalidade, uma ética do futuro ou um imperativo moraf, que se traduz na
necessidade de ponderacao dos atos realizados no presente e seus possiveis efeitos no futuro. Este
principio reivindica a nao sobreposicao dos beneficios e custos da utilizacdo dos recursos presentes e a
necessidade de garantir condicoes de existéncia a condigna aos nossos SUCESSOres .

Para esse objetivo ser alcancado devemos olhar para trés pontos que cumulativamente
influenciam na salvaguarda das geracdes futuras: (i) orcamento, (i) despesa publica e (iii)
endividamento.

Em primeiro lugar, sua relacdo com o orcamento do Estado. Sabemos que por imposicdo
normativa o orcamento € regido por varios principios, dentre eles o principio da anualidade e
plurianualidade*, isto &, o orcamento do Estado ¢ aprovado e executado para um ano especifico.
Entretanto, a regra de anualidade do orcamento deve caminhar em conjunto com um quadro
plurianual, isto &, o orcamento ndo deve estar somente limitado a sua perspetiva anual, é devido que
sua abrangéncia comtemple as consequéncias de suas previsdes para 0s anos seguintes=. De acordo
com os ensinamentos de MARIA D OLIVEIRA MARTINS, a plurianualidade proporciona uma
distribuicao equitativa entre a geracdo presente e a futura uma vez que a geracdo presente ndo é
onerada excessivamente com despesas que trazem rigueza futura e cujo custo pode ser suportado ao
longo do tempo — nem a geracao futura (colocando-lhe nos ombros para pagar uma parte substancial
das despesas que tenham beneficiado a geracdo antetior):.

As legislacoes brasileira e portuguesa contemplam sobre o quadro plurianual nos seguintes
dispositivos: (i) no Brasil, através do artigo 165, |, CRFB/88, chamado de Plano Plurianual - PPA:
planejamento de médio prazo realizado por meio de lei, onde séo identificados as prioridades para o
periodo de quatro anos e os investimentos de maior porte“s e (ii) em Portugal, através da Lei das

Grandes OpcOes que possui em sua estrutura a Programacdo Orcamental Plurianual, para os

= Cfr. Joaquim Freitas da Rocha, Direifo Financeiro Local (Financas Locais), 2° ed, Colecao Estudos Cejur (Coimbra: Coimbra Editora, 2014), 77.

« Catarino, Financas Publicas e Direito Financeiro, 272.

@ Art. 14, n°1, LEO e Art. 165, lll e § 5°, CRFB/88 c/c Art. n° 2, Lei n° 4320/64

« Para mais: Paulo Trigo Pereira et al., Fconomia e Financas Publicas (Lisboa: Escolar Editora, 2005), 371-73 "A importancia da perspectiva de médio
prazo".

= Maria d " Oliveira Martins, Licdes de Financas Publicas e Direito Financeiro, 2° ed (Coimbra: Almedina, 2012), 192.

« Cfr. https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/

= O PPA é considerado uma das trés leis orcamentarias do ordenamento juridico brasileiro, junto com a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO).
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subsetores da administracao central e seguranca social (concretizado através do quadro plurianual das
despesas publicas, Art. 34, n° 5 ¢/c Art. 35, LEQ).

Em segundo lugar, sua relacdo com a despesa publica. O principio da equidade intergeracional
demanda que as despesas publicas sejam adequadas, ponderadas e justas®, prevalecendo o dever
fundamental de maximizar a despesa publica, ou seja, que o direito a despesa publica possa ser
exercido de forma potencial em conjunto com a justica no gasto. Este principio demanda a realizacado
de reflexdo sobre os gastos utilizados entre a despesa de capital e despesa corrente, uma vez que €
primordial satisfazer ndo somente o ano orcamental em causa como também os anos subsequentes,
obedecendo ao principio da proporcionalidade na reparticdo dos encargos®.

Em terceiro lugar, sua relacdo com o endividamento. O principio da equidade intergeracional
impde atencao especial aos investimentos, empréstimos e encargos da divida publica. Sobre o tema

TEIXEIRA RIBEIRO disciplina:

(...) 0s empréstimos contraldos pelo Estado sdo um processo de transferir da
geracdo presente para as geracoes vindouras o onus das despesas com eles
financiadas (...) Elas é que sofrerdo o dnus das despesas publicas financiadas com
0 empréstimo, entregando ao Estado, através de impostos, as somas necessarias
para este pagar aos credores (...) E, assim, um processo de repartir encargos pelas

sucessivas geracoes.

E acrescenta que para além dos empréstimos contraidos, &€ necessario a devida cautela em
relacao ao limite da divida publica, para que as geracdes vindouras nao suportem integralmente o onus
dos juros e da amortizacao.

Entretanto, parte da doutrina acredita que a responsabilizacdo da geracdo atual perante a
geracao futura é uma questdo delicada, conforme ensina CATARINA SANTOS BOTELHO#, existem seis
possiveis objecoes a possibilidade de garantir direitos das geracdes futuras. (i) o desafio da nao
existéncia, (i) o problema da falta de identidade,; (i) os direifos ndo aciondvers; (iv) o desafio da

autossancéo; (v) o principio da indisponibilidade do futuro e (vi) a objecdo democratica. ANTONIO

« \lide Maria d " Oliveira Martins, A despesa puiblica justa. uma analise juridico-constitucional do tema da justica na despesa publica (Coimbra: Aimedina,
2016).

@ Cfr. Carla Sofia Dantas Magalhaes, “Regime Juridico da Despesa Publica: do direito da despesa ao direito a despesa” (Tese de Mestrado, Braga,
Universidade do Minho, 2011), 22.

= Cfr. José Joaquim Teixeira Ribeiro, Licdes de Financas Publicas, 5 ed (Coimbra: Coimbra Editora, 2013), 228; 233-235.

= Botelho, Os diireitos sociais em tempos de crise, 380-84.
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LEITAO AMARO® questiona a legitimidade em impor limites ao presente em nome da projecdo no

tempo para o futuro, fundamentado em quatro argumentos:

(i) as pessoas que vivem no momento presente s30 as Unicas que podem ser
consideradas sujeifos de direifo e por este motivo dispde de capacidade eleiforal
para participar das deliberacoes diretas,; (if) limitacoes fundadas na ideia de
Sustentabilidade de recursos restringem a autonomia dos clidadios do presente,
diminuir a liberdade de escolha, vivendo entdo numa “ditadura” das geracoes
futuras e ndo em sua protecdo, (iii) restricoes ao aprovelifamento de recursos no
presente inibem ou arrefecem o crescimento economico e a inovacao e (iv) rejeicao
em elevar a sustentabilidade como norma juridica, por questoes metodoldgicas ou
praticas na operacionalidade do conceifo que poderiam insurgir em riscos na
arbitrariedade da escolha nos limites de insustentabilidade pois se baseia em um
fatos futuros incertos como as necessidades e preferéncias futuras, nivel de

crescimento populacional, evolucao e impacto da degradacdo ambiental.

Apds estudado o conceito do principio da equidade intergeracional, cabe verificar a forma que a
legislacao brasileira e portuguesa dispde sobre o principio e como os tribunais superiores os aplicam

em suas decisoes.

2.2 Legislacao aplicavel sobre o principio

2.2.1 Legislacao brasileira

Nao podemos comecar a analise da legislacado sem comecar pela lei maior de cada
ordenamento juridico, a sua Constituicdo. A CRFB/88 em seus primeiros artigos define quais sdo seus
objetivos fundamentais (Art. 3°), seus principios (Art. 4°), direitos fundamentais (Art. 5°) e seus direitos
sociais (Art. 6°). O conteudo enunciado nos setenta e oito incisos do artigo 5° da CRFB/88 nao é
considerado rol taxativo dos direitos fundamentais, apenas o exemplifica, o paragrafo 2° do artigo em
tela afirma que “os direifos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica

Federativa do Brasil seja parte’.

= Antdnio Leitdo Amaro, “O principio constitucional da sustentabilidade”, in £studos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, vol. |, Direito
Constitucional e Justica Constitucional (Coimbra: Coimbra Editora, 2012), 409-11.
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Neste sentido, podemos analisar o artigo 225 da CRFB/88, que por forca de seu contetdo vem

adquirindo a qualidade de direito fundamental.

Art. 225 Todos tém direffo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservalo para as presentes e

futuras geracoes.

0 artigo 225 da Constituicdo brasileira € norma de orientacdo para outras demais leis quando se
trata de matéria ambiental constitucional. Este artigo qualifica 0 meio ambiente como bem de uso
comum do povo, que pertence a coletividade e também como bem intergeracional, pois, nao pertence
somente a geracao presente, mas também as geracoes futuras, gera-se entdo uma obrigacdo por um
meio ambiente equilibrado e sustentavel.

Outros artigos constitucionais também reforcam este entendimento, como exemplo, os arts. 170
e 174 presentes do capitulo “dos principios gerais da atividade econdmica” e Art. 192 presente no
capitulo “do sistema financeiro nacional: (i) Art. 170, VI: a ordem econdmica conforme ditames da
justica social deve observar a defesa do meio ambiente e o impacto ambiental; (ii) Art. 174, §1°: a lei
estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado e (iii) Art.
192: delibera que o sistema financeiro nacional sera estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o
compdem.

Na legislacao infraconstitucional, podemos citar sete exemplos: (i) Lei n° 10.257/2001, Art. 2°,

estabelece diretrizes gerais da politica urbana, sendo uma delas a garantia do direito a cidades

sustentaveis para as presentes e futuras geracdes; (i) Lei n® 6.938/1981, Art. 4, estabelece os

objetivos da politica nacional do meio ambiente, sendo um deles a compatibilizacdo do
desenvolvimento econémico social com a preservacao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio

ecologico; (iii) Lei n® 9.433/1997, Art. 2°, 1, estabelece a politica nacional de recurso hibridos, sendo

um dos objetivos assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de agua em

padroes de qualidade adequados aos respetivos usos; (iv) Lei n°® 9.985/2000, Art. 2°, I, institui o

sistema nacional de unidades de conservacdo da natureza, como o manejo do uso humano da
natureza, compreendendo a preservacao, a manutencao, a utilizacao sustentavel, a restauracao e a
recuperacdo do ambiente natural, para que possa produzir 0 maior beneficio, em bases sustentaveis,

as atuais geracdes, mantendo seu potencial de satisfazer as necessidades e aspiracdes das geracoes
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futuras; (v) Lei n® 11.428/2006, Art. 6°, § uUnico, estabelece sobre utilizacdo e protecao do bioma Mata

Atlantica, sendo um dos seus principios a equidade intergeracional e (vi) Decreto n°® 6.040/2007, Art.

3°, ll, institui a politica nacional de desenvolvimento sustentavel dos povos e comunidades tradicionais
e 0 uso equilibrado dos recursos naturais, voltado para a melhoria da qualidade de vida da presente

geracdo, garantindo as mesmas possibilidades para as geracoes futuras e (vii) Lei Complementar n°

159/2017, Art, 1°, institui o regime de recuperacao fiscal dos Estados e Distrito Federal que sera

orientado pelo principio da equidade intergeracional.

2.2.2 Legislacao portuguesa

Assim, como na Constituicao brasileira, a CRP ndo consagra de forma especifica e direta os
direitos de geracdes futuras, apenas o acautela com viés de direitos fundamentais, sociais e com
relacdo ao principio da sustentabilidade e solidariedade entre geracdes. De acordo com os
ensinamentos de CARLA SANTOS BOTELHO®, apenas trés constituicdes garantem concretamente o
direito as geracdes futuras: Constituicao japonesa, Constituicdo norueguesa e Constituicdo da Bolivia.

A CRP, de forma indireta, consagra o principio da equidade intergeracional por meio da protecao
e conservacao do meio ambiente como também dos recursos naturais, como podemos ver nos artigos:
(i) Art. 9, “e” c¢/c Art. 66, em relacao a protecdo ao meio ambiente enquanto direito fundamental social
e tarefa fundamental do Estado; (ii) Art. 80, “d”, organizacdo econdmico-social tem como um de seus
principios fundamentais a propriedade publica dos recursos naturais e de meios de producéo, de
acordo com o interesse colectivo; (iii) Art. 81, “a” e “m”, sdo incumbéncias prioritarias do Estado
promover o aumento do bem-estar social e econémico e da qualidade de vida das pessoas, (...) no
quadro de uma estratégia de desenvolvimento sustentavel e adoptar uma politica nacional de energia,

com preservacao dos recursos naturais e do equilibrio ecologico.

Na legislacdo infraconstitucional, podemos citar trés exemplos: (i) Lei n° 4 de 2007, Art 5°,

disciplina sobre o principio da coesao intergeracional como base geral do sistema de seguranca social;

(ii) Lei n® 19/2014, Arts. 2° e 3°, lei de bases do ambiente e seus principios gerais e especificos que

visam o desenvolvimento sustentavel dos recursos naturais e (iii) Decreto Lei n.° 142/2008, artigo 4°,

“b", institui o regime juridico da conservacao da natureza e da biodiversidade e contempla o principio
da sustentabilidade, nos termos do qual deve ser promovido o aproveitamento racional dos recursos
naturais, conciliando a conservacao da natureza e da biodiversidade com a criacdo de oportunidades

sociais e econémicas e garantindo a sua disponibilidade para as geracdes futuras.

= Botelho, Os diireitos sociais em tempos de crise, 371.
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Na legislacdo financeira, podemos encontrar 0 amparo expresso ao principio da equidade
intergeracional nos seguintes dispositivos: (i) Art. 48, LFL, disciplina os principios orientadores do
endividamento autarquico, sendo alguns deles a solidariedade reciproca e a equidade intergeracional e
(i) Art. 13, LEO, subordina a atividade financeira das autarquias locais a ponderacdo sobre a
distribuicao de beneficios e custos entre geracdes, de modo a ndo onerar excessivamente as geracoes
futuras, salvaguardando as suas legitimas expetativas através de uma distribuicdo equilibrada dos

custos pelos varios orcamentos num quadro plurianual.

2.3 Decisao de orgaos Superiores sobre o principio

2.3.1 Tribunais brasileiros
1. TCU; AC 2.707/2011; Processo 005.215/2011-0
0 acdrdao trata sobre o custeio das atividades de descomissionamento, que deve observar o
chamado “principio ético da justica intergeracional”, segundo o qual, as despesas necessarias a
mitigar os efeitos de uma atividade poluidora devem ser suportadas (divididos/reateados) pelas
geracdes beneficiadas pelas atividades da instalacdo nuclear, de forma a ndo onerar, injustamente, as
geracdes futuras.” As despesas necessarias para mitigar os efeitos de uma atividade poluidora devem
ser suportadas pela geracdo que dela se beneficiou. principio de evitar a imposicao de encargos
desnecessarios as geracdes futuras.
2. TCU; AC 1295/2017; Processo 001.040/2017-0
0 acordao trata sobre os sistemas previdenciarios podem ser classificados considerando o
regime de financiamento ou o arranjo financeiro-atuarial a) Reparticdo: o pagamento dos beneficios ¢
feito em cada exercicio com base na arrecadacao daquele exercicio. Nesse caso, 0s segurados ativos
financiam os beneficios dos inativos. Prevalece a logica da solidariedade intergeracional (pacto de
geracdes) (...) b) Capitalizacdo: cada geracdo constitui as reservas para suportar seus proprios
beneficios. A capitalizacao pode se dar em contas individuais ou coletivas. Nao ha solidariedade ou

pacto entre geracdes (...)

3. TCU; AC 2790/2018; Processo 028.578/2017-1
0 acodrdao trata sobre o equilibrio entre as receitas e as despesas do sistema previdenciario no
mesmo exercicio financeiro. No sistema previdenciario brasileiro de reparticdo, as contribuicdes
arrecadadas custeiam os beneficios que estdo sendo pagos nesse momento, é 0
chamado pacto de geracdes, em que uma geracao custeia os beneficios recebidos por outra geracao.
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4. TCU; AC 2708/2018; Processo 025.720/2017-1

0 acordao trata da denominada “Regra de Ouro” das financas publicas, estabelecida pelo Art.
167, inciso lll, da Constituicdo Federal, a ser observada por cada ente da Federacdo. A finalidade
precipua da norma € assegurar que as receitas decorrentes de operacbes de crédito sejam
condicionadas ao financiamento de despesas de capital, ao passo que as despesas correntes se
limitem a arrecadacao de receitas de outras fontes, particularmente de arrecadacao de tributos. Nesse
contexto, a regra de carater essencialmente intergeracional visa evitar que os dispéndios
governamentais sejam financiados por receitas de operacdes de crédito, impedindo, assim, que, sobre
as geracOes futuras, recaia o 6nus de financiar obrigacdes da geracao presente. No mesmo sentido

também temos o Acérdao 1331/2019.

5. TCU; AC 2937/2018; Processo 018.440/2018-5
O acdrddo trata da obrigatoriedade de nao contrair divida para pagar as despesas correntes.
Caso contrario, implicaria na transferéncia intergeracional de recursos, uma vez que as geracoes
futuras acabariam sendo responsaveis pelo pagamento das despesas correntes feitas pelas atuais
geracdes. Apenas as despesas de capital, que representam bens que em tese beneficiam também as

futuras geracoes, podem ser financiados por meio do endividamento.

6. TCU; AC 772/2016; Processo 016.585/2009-0

0 acordao trata sobre questionamentos sobre a natureza juridica das operacdes realizadas por
entes da federacdo para captar recursos financeiros junto ao mercado, mediante a cessdo de direitos
creditorios lastreados na receita futura de titulos das respetivas dividas ativas decorrentes de créditos
tributarios vencidos e ndo pagos, realizadas por meio de Fundos de Investimento em Direitos
Creditérios Ndo Padronizados (...) A antecipacdo de recursos ndo é condicdo suficiente para a
conceituacdo da medida como operacado de crédito (...) Nao se estd aqui condenando o mercado
financeiro ou coisa parecida, mas apenas se destaca que a ansia estatal por captar recursos para fazer

frente as necessidades prementes nao pode ocorrer com injustica intergeracional.

7. STF; AC 3134 TP-AgR; P. Eletronico DJe - 179, Publicacao 16/8/2019
O referido acérdao reforca o entendimento dos tribunais administrativos no tocante a questao
previdenciaria, que representa tipica matéria de justica intergeracional, exigindo cautela quanto ao

exame do equilibrio financeiro e atuarial (...), uma vez que beneficios excessivos concedidos no
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presente comprometem as geracdes futuras. A equidade entre as geracdes justifica maior cautela no
exame da gestdo dos recursos da previdéncia, potencializada pelo déficit democratico da defesa dos
interesses dessas geracdes. Tal preocupacdo nao equivale a prevaléncia do futuro sobre o presente,
mas sim a uma conduta compativel com os pressupostos da justica intergeracional previdenciaria,
notadamente a necessidade de formacao de poupanca. Assim como: a) STF; RE 661256/SC, rel. Min.

Roberto Barroso e b) RE 827833/SC rel. Min. Roberto Barroso

8. STF; ADPF 101/DF, n°® unico 0004512-84.2006.0.01.0000

A referida arguicdo de descumprimento de preceito fundamental trata sobre preceitos
fundamentais atingidos, a saber, o direito a saude, direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e dos principios constitucionais do desenvolvimento sustentavel e a equidade e
responsabilidade intergeracional. O texto refere a necessidade de um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, pois, a CFRB/88 acolheu o principio da responsabilidade e da solidariedade
intergeracional, ou seja, garantiu-se ndo apenas a geracao atual, mas também as futuras, o direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado. A ADI 3.540-MC, rel. Min. Celso de Mello, DJ
03.02.20086, reafirmou que a preservacao do meio ambiente goza de regime de protecdo especial,
assim, a atividade economica nao pode ser exercida em desarmonia com os principios destinados a

tornar efetiva a protecdo ao meio ambiente.

2.3.2 Tribunais portugueses
1. TC; Relatorio de Auditoria 20/2016 - 2°S/SS de 24/11/2016
O relatorio refere-se a auditoria sobre o endividamento do municipio de Seixal, consta que por
imperativo do principio da prossecucdo do interesse publico e respeito pelo principio da equidade
intergeracional, deverao ser desenvolvidos procedimentos adequados a minimizacao dos efeitos
economicos (...) e adequar o nivel de execucdo da despesa as reais possibilidades financeiras do

Municipio, promovendo a construcao de orcamentos equilibrados.

2. TC; AC 7/2017 - 1°S/SS de 10/07/2017
0 acordao refere-se sobre o municipio de Setubal se encontrar ao abrigo de contratos de
reequilibrio financeiro e que a celebracao sucessiva de contratos de empréstimo de longo prazo para a
consolidacdo de passivos eterniza o pagamento de custos de aquisicoes e investimentos que

beneficiam geracoes passadas e presentes, transferindo-o ilegitimamente para as geracdes futuras que

21



deles nao beneficiam, assim se violando o principio da equidade intergeracional. No mesmo cotexto:

Acordao 14/2016 - 1°S/SS de 25/10/2016; Acordao 13/2016 - 1°S/SS de 25/10/2016;

3. TC;AC 12/2016 - 1°S/SS de 08/09/2016
O acdrdao refere-se que os empréstimos bancarios constituem fonte de endividamento
municipal, todas as operacoes financeiras em que 0s municipios se envolvam devem estar
condicionadas e vinculadas pelos principios da estabilidade orcamental, da solidariedade reciproca e
da equidade intergeracional. O endividamento autarquico deve, ainda, orientar-se por principios de rigor
e eficiéncia, conforme disciplina o Art.° 48° do Regime Financeiro das Autarquias Locais e das

Entidades Intermunicipais (RFALEI). No mesmo contexto: Acérdao 8/2016 - 1°S/SS de 21/06/2016

4. Tribunal Constitucional; AC n® 413/2014; Processo n° 14/2014

0 acordao refere-se a apreciacao de determinadas normas previstas na Lei n.° 83-C/2013, de
31 de dezembro de 2013, que aprova o Orcamento do Estado para 2014. Dentre elas, é debatido a
sustentabilidade do sistema publico de pensao e afirma que “o sistema de pensdes portugués ndo é de
capitalizacao, mas sim de reparticao — o “que significa que sao os atuais empregados que financiam
as pensoes dos beneficiarios”. Ha a preocupacdo em nao sobrecarregar a geracao atual com mais
impostos e/ou contribuicdes, o principio da equidade intergeracional deve ser norteador entre o
equilibrio da geracao de pensionistas e trabalhadores. No mesmo contexto sobre a sustentabilidade do

sistema publico de penséo, acérdaos 174/2008, 187/2013, 862/2013, 572/2014 e 575/2014.

5. Tribunal Constitucional; AC n° 109/2015; Processo n° 1014/13

0 acoérdao refere-se a inconformidade do Municipio de Coimbra com decisdo proferida pelo
Tribunal de Contas sobre a recusa do visto de contrato Aquisicdo de Gasdleo a Granel para
Abastecimento das Viaturas que Compdem a Frota dos Servicos Municipalizados de Transportes
Urbanos de Coimbra, com fundamento na ilegalidade da assuncdo do compromisso financeiro inerente
ao referido contrato, por violacdo de determinados dispositivos da LCPAe do Plano Oficial de
Contabilidade das Autarquias Locais. As atividades das autarquias locais sdo subordinadas a lei e por
norma constitucional os poderes a eles sdo exercidos. Em especial, a autonomia financeira que lhes
esta atribuida ¢, de acordo com o disposto no artigo 238.° da Constituicao.

O tribunal constitucional entendeu que por imperativos de controlo e restricdo financeira num

periodo de crise, as autarquias locais deveriam limitar a assuncao dos seus compromissos as suas
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disponibilidades e receitas efetivas, sendo orientadas também pelo principio do equilibrio orcamental
anual entre receitas e despesas e as preocupacdes com a sustentabilidade do endividamento e a
equidade intergeracional. Nessa perspetiva, a LCPA ndo estd a instituir qualquer nova restricdo a
autonomia financeira local, mas apenas a introduzir instrumentos de garantia de que as condicdes
legais e constitucionais em que essa autonomia financeira existe sdo respeitadas. No mesmo contexto
sobre a sustentabilidade das contas do setor publico e o dever de respeitar a equidade intergeracional,

acordaos 434/2016, 576/2015, 260/2015, 413/2014, 353/2012.
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3. Principio da transparéncia das contas publicas

O principio da transparéncia das contas publicas cada vez mais ganha forca e espaco nos
ordenamentos juridicos existentes, em razao de sua abrangéncia e utilidade no universo econémico-
financeiro.

Em particular, este principio possui vasta legislacdo nos dois ordenamentos juridicos, podem
igualmente ser encontrados dispositivos em suas Constituicdes e nas leis orcamentarias. No Brasils
também encontramos dispositivos sobre o tema nas seguintes legislacdes: (i) Lei de Responsabilidade
Fiscal, estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal ; (ii)
Lc 159/2017, lei que institui o regime de recuperacao fiscal dos Estados e Distrito Federal ; (iii) Lei n°
12.527/2011, intitulada como a lei de acesso a informacao; (iv) Lc n°® 131/2009, intitulada como a lei
da transparéncia; (v) Decreto n°® 8.777/2016, institui a Politica de Dados Abertos do Governo Federal;
(vi) Decreto n® 7.185/2010, dispde sobre o padrdo minimo de qualidade do sistema integrado de
administracao financeira e controle e (vii) Decreto n°® 5.482/2005, dispde sobre a divulgacao de dados
e informacoes pelos érgaos e entidades da administracdo publica federal, por meio da Rede Mundial de
Computadores - Internet. Em Portugal também encontramos dispositivos sobre o tema nas seguintes
legislacoes: (i) LFL, Lei das Financas Locais; (ii) LEO, Lei de Enquadramento Orcamental; (iii) Lei n°
46/2007, regula o acesso aos documentos administrativos e a sua reutilizacdo e transpde para a
ordem juridica nacional a Diretiva n.° 2003/98/CE relativa a reutilizacdo de informacdes do sector
publico e (iv) Decreto-Lei n.° 54-A/99, aprova o Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais
(POCAL).

A importancia do principio da transparéncia deriva de uma “simples” exigéncia, que a gestao
dos recursos financeiros publicos seja transparente, isto ¢, demanda clareza, sinceridade e nitidez das
contas publicas. Este objetivo é alcancado por meio do (i) acesso a informacéo e (i) publicidade. E
importante frisar que conforme dispde a LRF em Art. 48 §1°, inciso |, a transparéncia também sera
assegurada mediante incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas (ou seja,
tentativa de incentivo a participacdo popular), durante os processos de elaboracao e discussao dos
planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos, uma vez que, a fransparéncia é justamente um
mecanismo que aproxima o Estado do cidaddo, permitindo que este participe mais ativamente da

conducao dos negocios publicos®.

= Conforme dispde o sitio da Controladoria-Geral da Unido, além da legislacao, o Brasil possui trés importantes programas voltados para a transparéncia:
(i) Escala Brasil Transparente 360; (ii) Conselho da Transparéncia e (iii) Brasil Transparente. E participa da “RTA” Red de Transparencia y Acceso a la
Informacion (Rede que retine projetos de cooperacao de acesso a informacao publica e de transparéncia na América Latina). Para mais:
https://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica

= Cfr. Emerson Cesar da Silva Gomes, O Direito dos Gastos Plblicos no Brasi/ (Sdo Paulo: Almedina Brasil, 2015), 320.
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As informac0es a serem disponibilizadas sao referentes a situacéo financeira dos entes publicos,
a implementacao e a execucao dos programas, objetivos da politica orcamental, orcamentos e contas
do setor das administracoes publicas*. A informacao deve ser objetiva, clara, fiavel e principalmente
compreensivel para que sua mensagem seja compreendida a nivel de entendimento geral. CATARINOs
complementa que ndo se trata tanto de fornecer mais informacdo, mas de melhorar a sua vertente
qualitativa, adequando-a as necessidades de controlo publico. Portanto, o acesso a informacdo nao é
garantido caso esta apenas seja entendida por especialistas.

Para além da obrigacdo de a informacéo ser compreendida, também deve ser cumprido outro
requisito, a facilidade em seu acesso. A administracao publica deve criar uma plataforma eletrénica em
sitio na internet, de acesso publico e universal, na qual ¢ publicada de modo simples e facilmente
compreensivel®, como também podem disponibilizar informacdes em formato papel desde que seja em
local visivel nos edificios da Camara Municipal e da Assembleia Municipal®.

A publicidade das informacdes se desdobra em algumas vertentes como (i) eficacia juridica dos
atos da administracao; (ii) consolidacdo e prestacao de contas: (iii) controle e fiscalizacdo das contas
publicas. Através do principio da publicidade, torna-se obrigatéria a divulgacdo dos atos da
Administracdo Publica, assim sendo alguns atos da administracdo sé tem validade depois que sdo
publicados. A publicacao é realizada no Diario Oficial da Unido (Brasil) e Diario da Republica (Portugal).
Como exemplo, todo o orcamento do Estado deve ser publicado como condicdo da eficdcia juridica da
autorizacao e do consentimento para a cobranca de receitas e realizacao de despesas.s

A publicidade também impde dever que as contas publicas estejam consolidadas com intuito de
uniformizar as informacdes, evitar dados e valores repetidos, evitar desvio do dinheiro publico. Assim,
ao suprimir todas as informacdes obrigatérias em um documento, o principio da transparéncia podera
ser respeitado em sua totalidade. Portanto, a contabilidade publica deve atentar para a sua
uniformizacao, normalizacao e simplificacdo, de modo a constituir um instrumento de gestao
economico-financeira e permitir o conhecimento completo do valor contabilistico do patrimdnio, bem

COmo a apreciacao e julgamento das contas anuais.®

« Cfr. Art. 19 e 73 LEO c/c art. 7, LFL.

= Catarino, Financas Publicas e Direito Financeiro, 275.

56 Cfr. Art. 90, LFL c/c art. 73, n° 2 LEO c/c art. 48 §1°, inciso Il, LRF. O art. 74, LEO delimita os termos a serem seguidos em relacao ao dever de
informacao.

< Cfr. Art. 79, LFL.

= Cfr. Martins, Licdes de Financas Publicas e Direito Financeiro, 195.

= Cfr. Art. 74, LFL e art. 50, LRF. No Brasil, ha prazo para que a consolidacdo de contas seja realizada, caso haja descumprimento ha sancéo prevista,
conforme dispde o § 2 do art. 51, LRF.
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Por fim, podemos afirmar que o dever de acesso a informacao, publicidade e consolidacdo de
contas caminham para uma direcao: controle e fiscalizacdo das contas publicas, sendo o Tribunal de

Contas® o ¢rgao responsavel.

3.1Jurisprudéncia

3.1.1 Jurisprudéncia em Portugal
1. TC Acorddo n® 7/2013; Processo n° 1796/2010
0 referido acorddo dispde sobre as exigéncias técnicas e financeiras estabelecidas no Programa
do Concurso para admissdo de concorrentes para a constituicdo de uma parceria publico-privada. O
principio da transparéncia deve ser respeitado em todas as fases que incidem no concurso publico,
principalmente na fase de apresentacéo e avaliacao das propostas, com intuito de possibilitar a escolha

economicamente mais vantajosa e de acordo com o interesse publico.

2. TC Acdrdao n® 23/2012; Processo n°® 282/2012-UAT |l

0O referido acérdao dispde sobre determinado contrato entre entidade privada e municipio onde
ambos estabelecem uma parceria publico privada com intuito de fornecer a populacdo um pavilhao
multiusos. Porém, o municipio ao efetuar o contrato ndo desempenhou qualquer ponderacdo e
avaliacdo dos custos e beneficios para o interesse publico. Nao se encontrando demonstrado que a
opcao tomada tenha sido financeira e economicamente mais adequada em funcao do que a lei impde
para prosseguir o interesse publico subjacente a concretizacao daquela finalidade. Dessa forma, o
contrato realizado foi remetido para fiscalizacao prévia. Foi apurado que houve violacdo de regras e
principios fundamentais a observar nos procedimentos de formacao de contratos publicos:
transparéncia e publicidade, igualdade, concorréncia, proporcionalidade, boa fé e estabilidade. Deve-se
afirmar que a tipificacdo dos principios da transparéncia, publicidade, igualdade, concorréncia,
imparcialidade, boa-fé, estabilidade e responsabilidade, que vinculam os contratantes, nao sao apenas
principios de natureza procedimental, aplicando-se em toda a dimensao da contratacdo publica
enquadrada naquele diploma. Vide acordao no mesmo sentido: Acordao n° 6/2014, Processo n°

1831/2013 e Acdrdao n° 30/2013, Processo n° 1491/2013.

o Cfr. Art 59, LRF ¢/c arts. 70 e 71 da CRFB/88. E Lei n° 98/97, Lei de Organizacédo e Processo do Tribunal de Contas. No proximo capitulo sera
aprofundado o estudo sobre o Tribunal de Contas.
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3. STA 10.01.2003 Processo 048035
O referido acordao referencia o principio da transparéncia como uma garantia preventiva da
imparcialidade. Cabendo aos o6rgdos da Administracdo atuar por forma a darem de si mesma uma
imagem de objetividade, isencao e equidistancia dos interesses em presenca, de modo a projetar para

o exterior um sentimento de confianca.

4, STA 01.06.2010 Processo 0965/09
O referido acordao dispde que por imposicdo constitucional, a Administracao deve pautar sua
atividade de acordo com os principios da transparéncia e publicidade, de modo que as suas decisdes
sejam publicas e possam ser objeto de consulta e informacéo. Dessa maneira, O direito de acesso aos
arquivos e registos administrativos vem sendo considerado como um direito fundamental, apenas pode
ser considerado o contrario nas situacdes em que é confrontado com direitos e valores constitucionais
de igual ou de maior valia, como sao os relativos a seguranca interna e externa, a investigacao criminal

e a reserva da intimidade das pessoas.

3.1.2 Jurisprudéncia no Brasil
1. TCU Acdrdao 2512/2018; Processo 023.148/2018-7
Trata-se de um relatério de 45 acordaos do TCU sobre o tema da transparéncia publica. A
intencao deste relatério € de otimizar o principio da transparéncia nas contas publicas brasileiras.
Determinando o conceito do principio, sua relacdo com a publicidade e o sentimento de confianca nas
demonstracdes financeiras dos entes publicos, a fim de evitar o mal uso do dinheiro publico. O relatoério
demostra também que a transparéncia é o instrumento utilizado para a defesa do interesse publico.
Foram estabelecidas também as leis e decretos que normatizam o tema para estimular a
transparéncia na gestdo publica. O TCU, através deste relatdrio atua de forma a encontrar as falhas
nas contas publicas, divide o relatério em trés partes de pesquisa e acdo, nomeadamente: (i)
transparéncia das contas publicas, (i) transparéncia das organizacoes publicas e (iii) indicadores de
desempenho. Sobre a transparéncia das contas publicas, o relatorio afirma que alguns cuidados devem
ser respeitados: (i) correta evidenciacdo das contas; (ii) identificacdo de problemas na falha da
transparéncia, (iii) estudo criterioso sobre a correta estimativa de receitas e despesas a cada exercicio
financeiro, (iv) transparéncia nas causas do endividamento nacional e seus impactos nas contas
publicas, (v) transparéncia em todos portais eletrénicos dos entes publicos e o principal (vi)

inteligibilidade das informacdes, a informacao disponibilizada deve ser a nivel de conhecimento geral e
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ndo somente informacdes com conceitos técnicos, em que a maioria dos cidaddos ndo tem a
compreensao exata do que esta disposto nas demonstracdes financeiras, a informacdo deve ser

transmitida de modo que a sociedade entenda toda sua complexidade e impacto nas contas publicas.

2. TCU Acérdao 1174/2019; Processo 021.258/2018-0

O referido acordao corresponde a auditoria realizada em torno da Secretaria da Receita Federal
com intuito de identificar os atuais riscos e impactos da transparéncia na administracao tributaria. A
auditoria se dividiu em duas partes: (i) auditabilidade do sistema tributario nacional, com foco na
secretaria da receita federal e (ii) transparéncia das informacdes prestadas a sociedade. Foi verificado
que a Secretaria da Receita Federal injustificadamente negou a prestacdo de informacdes ao TCU e
que em decorréncia deste comportamento, aproximadamente 6 trilhdes de reais ndo sdo auditados
pelo TCU, tendo como consequéncia a privacao da sociedade em ter acesso a informacdes referentes a
gestao publica tributaria, em especial aos seguintes topicos: estoque de créditos tributarios e de divida
ativa, receitas arrecadadas, renuncias de receitas e as demandas judiciais de natureza tributaria. O
acordao demonstra que a transparéncia deve ocorrer dos entes publicos para a sociedade assim como

entre os proprios entes publicos também.

3. STF; MS 23168 AgR/DF, P. Eletronico DJe - 169, Publicacdo 05/08/2019

O referido mandado de seguranca foi impetrado pelo Banco do Brasil S.A. (sociedade de
economia mista; entidade integrante da administracdo publica indireta), a fim de impedir que o TCU
tenha acesso a determinadas informacdes que serdo de base para auditoria interna. O arguente se
recusa a entregar tais documentos pois violaria sigilo bancario e empresarial dos seus clientes. Porém,
0 proprio arguente confirma a supressdao de dados pessoais e de movimentacoes individuais de
correntistas. Nesta ocasido, nao ha como fundamentar a recusa no sigilo bancario, pois, os correntistas
ja estdo devidamente protegidos. O principio da transparéncia e publicidade fundamenta este
entendimento, além da exigéncia de prestar contas, inerentes, por imposicao constitucional, ao atuar
dos entes da administracéo publica direta e indireta. Além do fato que a requisicao de relatdrios de
auditoria interna, nao estava enderecada ao exame de dados individuais de correntistas do Banco do

Brasil, dados estes que nao interessam ao controle externo.

4. STF; RE 865401 RG/MG, P. Eletronico DJe — 203, Publicacdo 09/10/2015
O referido recurso extraordinario se funda na violacdo do Art. 5°, inciso XXXIll, da CRFB/88:

todos tém direito a receber dos drgaos publicos informacdes de seu interesse particular, ou de
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interesse coletivo ou geral, que serao prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado. O Vereador
de determinado Municipio, na posicdo de parlamentar e cidadao, formulou pedido ao Prefeito do
Municipio, solicitando informacdes e documentos sobre a gestdo municipal. O tribunal reconheceu que
0 acesso a informacdo é considerado direito fundamental e parte do dever publico a transparéncia e
publicidade. O acesso a informacao deve ser respeitado e acolhido, ndo podendo ser usado como
justificativa a separacao de poderes e prerrogativas entre parlamentares, apenas em casos que esteja

em causa a seguranca da sociedade e Estado.
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4, Principio da solidariedade entre os poderes e os 6rgaos da administracao publica

A solidariedade entre os poderes e dérgaos da administracdo publica esta presente de forma
significativa na ordem constitucional/administrativa brasileira e portuguesa. Assim como os principios
anteriores, este é de extrema importancia para o entendimento da recuperacao financeira dos entes
publicos, uma vez que, ao estuda-lo podemos compreender como determinados atos isolados de cada
ente publico afetam a administracao publica como um todo.

Cabe fazer mencao a dois principios que se relacionam com o principio da solidariedade: (i)
principio da unidade da acao administrativa e (ii) principio da descentralizacao.

A unidade da acado administrativa busca a centralizacdo da administracdo publica. Em Portugal,
0 Governo é considerado o érgao superior da administracdo publica, cfr. Art. 182 da CRP. No Brasil, o
poder Executivo regula a estruturacao, atribuicdo e funcionamento da administracao federal, divida em
administracdo direta e indireta, cfr. Arts. 3 e 4 DL 200/67. Entretanto, sem que haja o prejuizo da
eficacia e unidade da acdo administrativa, a legislacdo prevé formas de desconcentracdo e
descentralizacao administrativac'.

O principio da descentralizacao® pode ser elucidado através de alguns parametros, para nos
importa o ambito politico-territorial e politico-administrativo. No ambito politico-territorial, podemos
notar a descentralizacdo quando o Estado permite, através de lei (ird determinar as atribuicoes e
competéncias), que terceiros exercam a atividade administrativa que inicialmente era conferido a si,
como exemplo: Autarquias Locais em Portugal e Estados e Municipios no Brasil. No ambito politico-
administrativo, a descentralizacao € caracterizada quando o ente publico possui autonomia
administrativa e financeira para desenvolver as atividades administrativas que sao confiadas a ele.

Em resumo, a descentralizacao pode ser entendida como a substituicdo da titularidade e/ou
execucao de um servico por parte do Estado, quando este por necessidade, delega suas
funcoes/responsabilidades para determinadas pessoas, sejam elas publicas ou privadas. A
descentralizacdo possibilita que demandas locais tenham um atendimento mais célere e adequado a
sua conveniéncia.

Importa neste momento refletir, a ligacao da solidariedade dos poderes e o¢rgdos da
administracdo publica com os principios acima referidos. Como visto, apesar do Estado ser soberano
ha a possibilidade de descentralizacdo de suas atividades administrativas e também de
descentralizacéo territorial. No caso da descentralizacao territorial, nos deparamos com uma quantia

relevante de autarquias locais e municipios espalhados no Brasil e em Portugal € é de notdrio

o Cfr. Art. 267, CRP.
= Arts. 237 e 267, n° 2 CRP e arts. 6, inciso lll; 10 e 11 DL 200/67.
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conhecimento que existem diferencas geograficas e financeiras entre elas. Sendo assim, o principio da

solidariedade surge para que seja protegido a cooperacao e coordenacao de interesses nacionais e

locais.

0 artigo 238, n°2 da CRP dispde que “o regime das financas locais sera estabelecido por lei e

visara a justa reparticao dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias e a necessaria correccdo

de desigualdades entre autarquias do mesmo grau.” Ou seja, o préprio texto constitucional permite a

descentralizacao, mas ao mesmo tempo resguarda a possibilidade de desigualdades e sua correcao ao

utilizar mecanismos de redistribuicao financeira.

Em Portugal, a redistribuicao financeira pode ocorrer de duas formas:

(i)

(i1

reparticao de recursos publicos entre o Estado e municipios, materializados através do:
Fundo de Equilibrio Financeiro, Fundo Social Municipal, Fundo Geral Municipal, Fundo
de Coesao Municipal, Fundo de Financiamento das Freguesias e Participacdo Variavel
no Imposto sobre o Rendimento das pessoas singulares cfr. Arts. 10, 11. 25 a 38 da
LFL

transferéncias intermunicipais, ou seja, transferéncias financeiras realizadas entre os

proprios entes locais.

No Brasil, a redistribuicao financeira ocorre da seguinte forma:

(i)

(i1

Por meio de transferéncias intergovernamentais em que a Unido repassa aos Estados,
Distrito Federal e Municipios (analisado no proximo capitulo) parcela das receitas
federais auferidas, materializados através do: Fundo de Participacdo dos Municipios,
Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal, Imposto sobre a propriedade
territorial rural, Imposto sobre Operacdes de Crédito, Cambio e Seguro ou relativas a
Titulos ou Valores Mobiliarios/Ouro, Imposto sobre Produtos Industrializados
Proporcional as Exportacdes, CIDE-combustiveis, Compensacdo financeira de ICMS,
royalties, dentre outras... cfr. Arts 157 e 158, incisos | e Il da CRFB/88.

Por meio de transferéncias em que o Estado reparte com Municipios pertencentes em
seu territério: arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos
automotores licenciados em seus territorios e da arrecadacao do imposto do Estado
sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao cfr. Art 158, inciso Il e

IV, CRFB/88.
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O principio da solidariedade tem o intuito de resguardar as contas publicas nacionais®, pois,
cada ente publico local contribui de forma incisiva para o total das financas publicas nacionais.
Assim, este principio busca garantir uma coordenacdo bem-sucedida e satisfatoria entre
administracdo central e local no ambito financeiro. Dessa forma, o principio da solidariedade

contribui para que haja o controle orcamental, evitando assim possivel desequilibrio financeiro.

= Cfr. Art. 8, LFL.
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5. Principio da continuidade dos servicos publicos.

Os entes publicos possuem como finalidade a supremacia do interesse publico, que pode ser
traduzido como a busca pelo interesse da coletividade, pelo bem-estar da sociedade a que se destina.
A continuidade dos servicos publicos é de tamanha importancia que para assegurar a sua permanéncia
outro principio o regula: indisponibilidade do interesse publico. Este principio limita e restringe
determinados atos da administracdo publica que porventura venham a lesionar o interesse da
coletividade.

Neste sentido, diante da obrigatoriedade legal em sua prestacao de servico, nao é concebida de
forma “natural” a ideia de que o ente publico possa vir a ndo ter recursos economicos suficientes para
atingir os seus fins. Dessa forma, como se resolve o problema da (in)disponibilidade de recursos e as
necessidades publicas. Cabe ressaltar a impossibilidade de insolvéncia dos entes da administracao
publica. Segundo JOAQUIM FREITAS DA ROCHA=, os argumentos abaixo justificam a nao
admissibilidade do ente publico ser considerado insolvente:

1. N&o ha processo ou procedimento de insolvéncia de qualquer ente da administracao publica;

2. A declaracao de insolvéncia de pessoas coletivas de Direito Publico ndo é possivel;

3. Violacdo dos seguintes principios constitucionais: principio da legalidade, prossecucdo do
interesse publico, autonomia autarquica, continuidade dos servicos publicos, Estado social e
proporcionalidade ou da proibicao do excesso.

E em contrapartida, os seguintes argumentos justificam a sua possivel admissibilidade:

1. Principio do equilibrio das financas publicas e da correta afetacdo dos recursos publicos,
principio da responsabilidade, principio da igualdade e da livre concorréncia.

Acrescentam MOREIRA e KANAYAMA# que:

“no Direifo Publico a insolvéncia é hipdtese ndo abarcada pela doutrina porque: a) o
Estado possui bens — patrimonio publico — que sdo em numero e valor grandiosos,
0 que nao permite, pragmaticamente, no conceito do Codigo Civil, a insolvéncia, b) o
patrimonio é impenhoravel e imprescritivel, impedindo que os bens sirvam de
garantia a cobranca de dividas; c) é defeso ao Estado alienar seus bens com a
finalidade de sustentar despesas correntes, excetfo se destinada por lei (..); d) ao
contrario da atividade privada, a quantidade de receitas para captar é maledvel e
fica a critério do administrador publico (...) sendo-lhe facultado constranger cidadéos

ao adimplemento de seus tributos.”

« Rocha, Direito Financeiro Local (Financas Locais), 51-56.
s Egon Bockmann Moreira e Rodrigo Luis Kanayama, “A solvéncia absoluta do Estado vs. a reserva do possivel”, in Estudos em Memodria do Prof. Doutor J.
L. Saldanha Sanches, vol. | (Coimbra: Coimbra Editora, 2011), 145.
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Entretanto, apesar dos entes publicos ndo poderem “sofrer o processo de insolvéncia”, nado
significa dizer que existe a solvéncia absoluta do Estado. Por imperativo principioldgico o Estado deve
buscar satisfazer as necessidades publicas, mas a sua realizacao deve obedecer limites, uma vez que,
0 orcamento publico é limitado e ndo pode atender a fodas as demandas, indistintamente, como se
néo tivesse limite ao Erario. O Estado tem conformacoes e ndo pode captar receitas sem limitess.

Em particular, no Brasil, um fator contribui de modo exponencial para esta premissa que
estamos a debater. Sdo inumeros os casos de individuos que recorrem ao Poder Judiciario para ter
assegurado o direito a saude publica, seja por meio do fornecimento de medicamentos, realizacdo de
exames meédicos, procedimentos cirurgicos e etc. As acdes sdo movidas com o fundamento que o
Estado deve garantir o direito social a saude® a cada individuo pertencente da sociedade. O presente
trabalho nao tem intencdo de julgar se esta pratica é correta ou nao, mas cabe a nos avaliar as
consequéncias advindas dessas acdes judiciais caso sejam desfavoraveis ao 6rgdo publico. Sao elas: (i)
nao respeitar o orcamento planejado do ente publico; (ii) risco de afetar as demais despesas; (iii) risco
de aumentar desnecessariamente a arrecadacdo de receitas; (iv) contribuir para o grau de

endividamento do ente publico e (v) contribuir para o aumento da divida publica.

= Moreira e Kanayama, 144.
« Cfr. Art 6°, CRFB/88.
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CAPITULO Il
ATIVIDADE E CONTROLE FINANCEIRO

1. Organizacao Politico-Administrativa
Antes de prosseguirmos com nosso trabalho, é fundamental analisarmos a forma que se
constitui a organizacao politico-administrativa do Brasil e de Portugal. Assim, poderemos entender
melhor os desdobramentos em relacdo a atividade e o controle financeiro realizados por cada pais,
como também, poderemos compreender o seu impacto em relacdo a recuperacao financeira de seus

entes publicos.

1.10rganizacao Politico-Administrativa do Brasil

A Federacao é a forma de Estado adotada pelo Brasil. Todos o0s seus entes sao auténomoss e
juntos foram o Estado Federal — soberano. Os entes federados do Brasil sdo: Unido, Estados/Distrito
Federal e Municipios. Por imposicado constitucional, a unidao dos entes federativos & indissoltvel.
Atualmente o Brasil possui 26 Estados e um Distrito Federal e aproximadamente 5570 Municipios®.

A Constituicdo brasileira atribui a todos os entes federados as suas competéncias, que podem
ser: (i) comum, competéncia de todos os entes federados, Art. 23 CRFB/88; (ii) privativa ou exclusiva,
competéncia de apenas um ente federado, Art. 22 e 30 CRFB/88 e (iii) concorrente, competéncia
entre Unido, Estados e Distrito Federal, Art. 24 CRFB/88.

Nesse sentido, podemos contemplar que o poder ndo é centralizado no Estado Federal. Os trés
entes federativos possuem as seguintes capacidades: (i) normatizacdo propria, cada ente possui sua
propria legislacdo e Constituicdo, porém, deve ser observada se esta de acordo com os parametros
estabelecidos na Constituicdo Federal; (ii) autogoverno, cada ente tem o direito de escolher seus
proprios representantes, que nao serao subordinados aos representantes dos demais niveis de
governo; (iii) autoadministracao, possuem competéncias legislativas, tributarias e administrativas
proprias.

Os entes federados também tém a autonomia de instituir os seus tributos, deve ser observado os
limites constitucionais ao seu poder de tributar®. Porém, cada ente federado ndo detém a totalidade

dos tributos que arrecada, determinadas receitas tributarias sédo compartilhadas entre os entes

= Cfr. Art. 18, CFRB/88

= Informac&o disponibilizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. “IBGE - Cidades”, acessado 20 de janeiro de 2020,
https://cidades.ibge.gov.br/pesquisas.

» Cfr. Arts. 145, 150 e 151, CRFB/88
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federados’. A reparticao tributaria ocorre com intuito de ajudar financeiramente os entes federados que
possuem menor arrecadacao dos tributos, haja vista que, existem variacoes territoriais, populacionais e
de riquezas entre eles.

E importante frisar que a divisdo de rendas apenas acontece no plano vertical em duas
hipoteses: (i) Unido repassa aos Estados/Distrito Federal ou Municipios e (ii) Estados repassam aos
Municipios pertencentes ao seu territério. Nao ha divisao de rendas no plano horizontal, nao existem

transferéncias de um Estado para outro, assim como nao ha entre os Municipios.

— Uniao

Estados/
Distrito Federal

— Municipios

Estado Federal

GIOVANI DA SILVA CORRALO” resume a federacdo brasileira da seguinte maneira:
“(..) possui uma Constituicdo escrita que norteia todo o ordenamento juridico
brasileiro de fodos os enfes federados. Prevé expressamente a competéncia de
fodos os membros da Federacdo, reguarda as suas autonomias com a consequente
pluralidade de ordens juridicas e esferas governamentais e prevé as hipdteses de
intervencgao, (...) os Estados participam na criacdo e alteracdo da Constituicdo e no
processo legisiativo federal, através do Senado, que congrega os representantes dos
Estados. O Supremo Tribunal Federal é o drgdo definido como o guardido da
Constituicdo e responsavel para dirimir confiitos entre os Estados da Federacao.
Expressamente traz a unido indissoluvel dos Estados, Municjpios e Distrifo Federal

para a formacdo da Republica Federativa do Brasil. (...)”

n Conforme verificado no “Capitulo |, item 4. Principio da solidariedade entre os poderes e drgéos da administracéo publica.”
7 Giovani da Silva Corralo, Municipio: autonomia na Federacao Brasileira, 2 ed (Curitiba: Jurua, 2014), 159.
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1.2 Organizacao Politico-Administrativa de Portugal

Conforme disposto no Art. 6° da CRP, em Portugal o Estado é unitario, ou seja, deve haver
subordinacdo de qualquer érgao ao poder central. Significa basicamente que ha apenas uma tnica
Constituicdo, um unico poder politico soberano e um tnico sistema de 0rgédos de soberania para todo o
territdrio nacionar.

A organizacao do poder politico foi instituida pela Constituicdo portuguesa que definiu quatro
orgdos de soberania: Presidente da Republica (Chefe de Estado), Assembleia da Republica (Poder
Legislativo), o Governo (Poder Executivo) e os Tribunais (Poder Judicial). Como também a sua respetiva
formacao, composicdo, competéncia e funcionamento.

Os orgdos de soberania devem observar o principio da separacdo e a interdependéncia
estabelecidas na Constituicdo™. Segundo PAULO OTERO, apesar deste principio ter sido formulado
exclusivamente para os 6rgaos de soberania, deve também ser aplicado a fodas estruturas decisorias
publicase. Caso ocorra violacdo a separacao de poderes, todos os atos praticados sofrem nulidade, ou
seja, ndo produzem efeitos juridicos?.

De forma resumida, desde a Constituicdo de 1976, a organizacdo administrativa de Portugal é
realizada do seguinte modo: Portugal Continental e os Arquipélagos dos Acores e Madeira (regides
auténomas - dotadas de estatutos politico-administrativos e de 6rgaos de governo préprio, cfr. Art. 6 n°
2, CRP):

1. Portugal Continental se divide em 18 Distritos (assemelha-se aos Estados no Brasil);
2. Os Distritos sao divididos em Concelhos/Municipios (assemelha-se ao Municipio no Brasil);
3. E os Conselhos se dividem em freguesias.

Dessa forma, podemos sintetizar que de acordo com a atual Constituicdo Portuguesa, a forma

de Estado é a de Estado unitdrio regional periférico e descentralizado, com prevaléncia do Direffo do

Estado”.

= José Melo Alexandrino, Licées de Direito Constitucional, 2> ed, vol. Il (Lisboa: AAFDL, 2017), 119.

» Art. 110, CRP.

»Art. 111, CRP.

» Paulo Otero, Direifo Constitucional Portugués, vol. || (Coimbra: Almedina, 2010), 11.

7 Otero, 11:13.

= Cfr. Instituto Nacional de Estatistica: “INE - Informacéo”, acessado 21 de janeiro de 2020,
https://www.ine.pt/xportal/ine/portal/portlets/html/conteudos/ listaContentPage.jsp?BOUI=6251013&xlang=PT.
= Alexandrino, Ligdes de Direito Constitucional, 11:123.
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Poder
Poder Central Poder Local

*Orgdos de eArquipélagos eAutarquias
soberania dos Agores e Locais
Madeira

De acordo com MARIA D OLIVEIRA MARTINS®, no tocante ao setor publico para efeitos de
direito financeiro, podemos tipificar a existéncia de dois grandes setores: i) setor publico administrativo
e ii) setor empresarial do Estado. Importa detalharmos o setor publico administrativo, este pode ser
divido em dois niveis:

e 1° nivel: Administracdo Central integrada, Servicos e Fundos Autdnomos e Seguranca
Social

e 2°nivel: Administracdo Descentralizada: Regides Auténomas (descentralizacao politica) e
Autarquias Locais (descentralizacao territorial), esta ultima ambito de nosso trabalho.

A Lei n° 159/99 determinou o processo de transferéncia de atribuicdes e competéncias do
Estado central para as autarquias locaiss:. A Constituicdo portuguesa em seu Art. 235 n°2, a define
como pessoas coletivas territoriais dotadas de 6rgaos representativos, que visam a prossecucao de
interesses proprios das populacdes respetivas. As autarquias locais se materializam como uma das
formas de descentralizacdo financeira, pelo qual ocorre transferéncia de poderes do Estado e se dd ao
nivel dos instrumentos e das competéncias financeiras. As autarquias locais podem ser consideradas
como um subsetor do Estado Financeiro®.

No continente as autarquias locais sao as freguesias, 0s municipios e as regides administrativas.
Nas regides autonomas, as autarquias locais compreendem os municipios e as freguesias®. As
autarquias locais possuem autonomia normativa, administrativa e financeira®. Diferente do que ocorre

nas regides auténomas, as autarquias locais nao possuem autonomia politica.

= Martins, Licoes de Financas Publicas e Direito Financeiro, 72-73.

= Nazaré da Costa Cabral, “Relacdes Financeiras entre o Estado e as Autarquias Locais (Breves notas a proposito da experiéncia portuguesa recente)”, in
FEstudos em Memodria do Prof. Doutor J. L. Saldanha Sanches, vol. | (Coimbra: Coimbra Editora, 2011), 537.

= Catarino, Financas Publicas e Direito Financeiro, 158-159.

= Cfr. Art. 236, CRP.

= Cfr. Arts. 237 e 238, CRP.
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2. Autonomia dos entes publicos

Apds analise da estrutura da organizacao politico-administrativa e territorial dos entes publicos
nos ordenamentos juridicos brasileiro e portugués, podemos avancar para o préximo ponto do nosso
trabalho.

Como ja antecipado de forma superficial nos pontos anteriores, os entes publicos sdo dotados de
autonomia. Cabe agora, discorrermos sobre todas as nuances que circundam este tema. Sera
analisado a autonomia em relacdo ao poder local em Portugal, ou seja, as Autarquias Locais
(Municipios) e aos entes federativos do Brasil (Uniao, Estados e Municipios).

Podemos fragmentar a autonomia em trés pilares, (i) normativa: faculdade de emanacao de
normas juridicas préprias; (i) administrativa: prerrogativa de praticar atos administrativos proprios com
dispensa de qualquer autorizacdo, assim, seus atos administrativos produzem efeitos juridicos

imediatos e (iii) financeira: prerrogativa de dispor de patriménio e receitas proprias.

2.1Autonomia financeira
Para o nosso estudo, o enfoque central se baseia na autonomia financeira. Para que esta seja
assegurada é necessario que seja observado e respeitado as suas cinco vertentes, que sao: (i)
autonomia financeira patrimonial, (i) autonomia financeira tributaria, (iii) autonomia financeira
crediticia; (iv) autonomia financeira orcamental e (v) autonomia financeira tesouraria.
Sobre autonomia financeira dos entes federados, MAURICIO CONTI= disciplina:
O Brasil é uma federacdo, e o respeifo a autonomia dos entes que a compoem é
fundamental para a sustentacdo deste sistema. Entre os varios aspetos que se
desdobra a autonomia dos entes federados, a autonomia financeira ocupa papel de
destaque. Os entes federados (...), precisam dispor de recursos suficientes para
fazer frente as suas despesas (...). A verdadeira, efetiva e imprescindivel autonomia
financeira depende, pois, do binomio “suficiéncia” e “independéncia” dos recursos
financeiros.
Sobre a autonomia financeira das autarquias locais, CASALTA NABAIS# disciplina:
a aufonomia financeira das comunidades locais serd assegurada em termos mais
adequados e eficazes se uma parte significativa das suas receitas se configurar
como receitas proprias, devendo, por conseguinte, a lei atribuir as autarquias locais,

no seu conjunto ou a cada uma das suas categorias (ou niveis) — sobretudo aos

= José Mauricio Conti, “Levando o Direito Financeiro a Sério”, acessado 24 de janeiro de 2020, https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-
direito-financeiro-a-serio-1171.
= José Casalta Nabais, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais (Coimbra: Aimedina, 2007), 29 e 30.
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municipios -, receitas que tenham essa natureza, nomeadamente certos impostos

cobrados nas respetivas circunscricoes ou impostos locais.

2.1.1 Autonomia Financeira Patrimonial
A autonomia financeira patrimonial pode ser compreendida como a possibilidade do ente local
ser titular de patrimonio proprio e dos poderes necessarios para o gerir, cfr. Art. 238, n° 1 e 3, CRP
c/c Art. 6, n° 2, alinea “b”, LFL. E Arts. 20, inciso V; 23, inciso |, 24, inciso VII; 26; 30, inciso IX e 145
§1° da CRFB/88.

2.1.2 Autonomia Financeira Tributaria
A autonomia financeira tributaria preconiza a faculdade de cobrar e liquidar tributos. Capacidade
do ente local em ser o titular da quantia arrecadada. Deve ser levado em consideracao que os entes
locais ndo podem criar impostos, mas podem criar taxas¥, cfr. Disposto no Art. 238, n® 4, CRP c¢/c Art.

6, n° 2, alinea “c”, LFL. E Arts. 145, 153, 154, 155, 156 da CRFB/88.

2.1.3 Autonomia Financeira Orcamental

A autonomia financeira orcamental simboliza que os entes locais possuem seu proprio
orcamento, este diverso do orcamento do Estado. Cada autarquia pode ter apenas um orcamento por
ano, e tem a faculdade de poder elabora-lo, aprova-lo e modifica-o, cfr. Art. 6, n° 2, alinea “a”, LFL.
Entretanto, a independéncia orcamental das autarquias locais nao podem ser traduzidas como
autossuficiéncia orcamentaria®, haja vista que as autarquias contribuem para o objetivo e metas
orcamentarias a que Portugal esta obrigado perante a UE, cfr. Arts. 10 e 12, LFL.

No Brasil, a Unidao, Estados e DF possuem competéncia concorrente para legislar sobre o
orcamento, com suporte do plano plurianual e diretrizes orcamentarias, formando assim o Orcamento
do Estado que deve ser adotado por todos os entes, cfr. Arts. 24, inciso Il ¢/c 165, CRFB/88 e Lei n°
4320/64.

2.1.4 Autonomia Financeira Tesouraria
A autonomia financeira tesouraria simboliza o poder que os entes locais possuem em ser titular
de suas receitas e despesas, assim como também a capacidade de poder geri-las, cfr. Artigo 6, n° 2,

alineas “d” e “e”, LFL. E arts. 145, 153, 154, 155, 156 da CRFB/88 c/c Lei n° 4320/64.

s Em conformidade com a Lei n° 53-E/2006, intitulada como o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais.
= Cfr. Nabais, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais.
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2.1.5 Autonomia Financeira Crediticia
A autonomia financeira crediticia simboliza a possibilidade dos entes locais em recorrer ao
crédito, cfr. Art. 49 ¢/c 6, n° 2, alinea “f", LFL. E Arts. 52, incisos de V a IV, CFRB/88 c¢/c Resolucéo
n® 43 e 48, de 2001 do Senado Federal c/c Lei de Responsabilidade Fiscal e Lei complementar

159/2017.

2.2 Limite a autonomia financeira

Autonomia financeira ndo se traduz em independéncia financeira. Em razado dessa afirmativa,
determinados constrangimentos sdo impostos a autonomia financeira dos entes locais.

Todavia, um dos maiores constrangimentos a autonomia financeira advém do recurso ao crédito,
com intuito de evitar que os entes locais aumentem o nivel de endividamento.

Em Portugal, foi instituida a Lei n® 8/2012, também conhecida como a Lei dos Compromissos e
Pagamentos em Atraso - LCPA, seu objetivo é estabelecer regras aplicaveis a assuncao de
compromissos e aos pagamentos em atraso das entidades publicas, os principios contidos na presente
lei sao aplicaveis aos subsetores regional e local, cfr. Arts. 1 e 2 n® 2. A LCPA pode ser entendida como
instrumento de disciplina financeira, agindo como limitador do gasto publico. Pode-se afirmar que a
referida lei possui natureza preventiva ou antecipatéria, visando disciplinar a assuncao futura de
compromissos e natureza repressiva ou limitadora, tentando regularizar os pagamentos em atraso ja
existentes®.

No Brasil, a LRF, limita as despesas publicas e o nivel de endividamento de todos os entes
federados®. Em seu artigo 15, considerada como nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimoénio
publico a geracao de despesa que nao vier acompanhada da estimativa do impacto orcamentario-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes e declaracdo do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentaria e financeira com a lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias,
como também demonstrar a origem dos recursos para seu custeio, cfr. Arts 16, inciso l e ll e 17. A

LRF possui um capitulo destinado a tratar do endividamento dos entes federados. Também podemos

= Rocha, Direito Financeiro Local (Financas Locais), 159.

»Em 2016, a Proposta de Emenda a Constituicao 55/2016, que limita o aumento dos gastos publicos foi aprovada. Passou a ser conhecida como por PEC
do “Teto dos Gastos Publicos” e instituiu 0 Novo Regime Fiscal, para todos os Poderes da Unido, com o objetivo de equilibrar as contas publicas por meio
de um rigido mecanismo de controle de gastos. Foi estabelecido que por vinte exercicios financeiros, os gastos federais so poderdo aumentar de acordo
com a inflagdo, com excecao das transferéncias de recursos da Uniao para estados e municipios e verbas para FUNDEB. Quem n&o respeitar o teto ficara
impedido de, no ano seguinte, dar aumento salarial, contratar pessoal e criar novas despesas. Enquanto Novo Regime Fiscal for vigente, sera proibido o
crescimento das despesas publicas federais, e 0 gasto de cada ano se limitara as despesas do ano anterior apenas corrigidas pela inflacdo. “PEC que
restringe gastos publicos é aprovada e vai a promulgacao”, Senado Federal, acessado 25 de janeiro de 2020,
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/ 12/ 13/ pec-que-restringe-gastos-publicos-e-aprovada-e-vai-a-promulgacao.
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afirmar que a referida lei possui natureza preventiva ou antecipatdria e natureza repressiva ou

limitadora. No proximo capitulo iremos aprofundar no estudo dessa lei.

2.3 Receitas publicas
Conforme disposto no ponto autonomia financeira tesouraria, os entes publicos possuem
autonomia para gerir suas despesas e receitas publicas. De forma objetiva, a receita publica pode ser
denominada como o ingresso financeiro nos cofres publicos para atendimento de suas finalidades.
ALIOMAR BALEEIRO* conceitua receita publica como a entrada que, infegrando-se ao patrimonio
publico sem qualsquer reservas, condicoes ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto,
como elemento novo e positivo.
MARCUS ABRAHAM= leciona sobre a sua importancia e antecipa os seus tipos previstos:
Para realizar suas atividades e atender as demandas da sociedade, o Estado
necessita de recursos, Ou o Estado obtém os meios necessarios para cumptrir suas
funcoes através da exploracdo dos seus bens e rendas ou o faz através da

arrecadacdo de recursos financeiros detivados do patrimonio da populacdo, seja

pela tributacao, pela aplicacdo de multas, pela obtencdo de empréstimos {(...).

0 ordenamento juridico brasileiro e portugués possuem diferentes conotacdes para as diferentes
espécies de receitas publicas. Apesar da diversidade linguistica, alguns conceitos podem ser
equiparados como demonstrado a seguir.

No Brasil podemos resumir as receitas publicas de acordo com a seguinte estrutura: (i) corrente
ou capital, (ii) ordinaria ou extraordinaria e (iii) originaria, derivada ou transferéncias constitucionais
obrigatorias. Sao Receitas Correntes as receitas tributarias, de contribuicdes, patrimonial, agropecuaria,
industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em
Despesas Correntes. Sdo Receitas de Capital as provenientes da realizacdo de recursos financeiros
oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinadas a atender despesas classificaveis
em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente, conforme disposto no artigo 11

§1°e2° Lei 4320/64.

= Aliomar Baleeiro, Uma introducéo a ciéncia das financas, 19° ed (Séo Paulo: Forense, 2015).
= Marcus Abraham, Curso de Direito Financeiro Brasileiro, 5 (epub) (Sao Paulo: Forense, 2018), https://ler-online.saraiva.com.br/reader_saraiva/#.
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A receita ordinaria se caracteriza por ser aquela que ingressa com regularidade, através do
normal prosseguimento da atividade financeira do Estado. A receita extraordinaria se caracteriza pelo
oposto, nao sdo regulares, ocorrem com 0 ingresso excepcional de recursos, destinados a atender a
situacdes imprevistas e indesejaveis, cfr. Art. 154, inciso Il, CRFB/88.

A receita originaria se caracteriza por derivar da exploracao de seu patriménio, sao arrecadadas
em razao da atividade econdmica do ente publico. A receita derivada nao decorre do patrimonio
publico, mas sim do patrimoénio particular, como exemplo, 0 pagamento de impostos que incidem
sobre esses bens. A receita referente as transferéncias constitucionais obrigatérias derivam da
reparticao de receitas tributarias entre os entes federados.

Em Portugal podemos resumir as receitas publicas de acordo com a seguinte estrutura: (i)
Originaria e (ii) Derivada®. As receitas originarias se dividem em: financeiras e ndo financeiras. Sera
considerada financeira se tiver na sua base uma finalidade de satisfacao de necessidades de natureza
coletiva e financeira e sera nao financeira se tiver na sua base qualquer outra finalidade*. E finalmente

as receitas originarias financeiras podem ser divididas em: patrimonial, tributaria e crediticia.

2.3.1 Receitas Crediticias
Em relacao as receitas publicas citadas, para o nosso trabalho importa aprofundar no recurso ao
crédito, ou seja, nas receitas crediticias. Portanto, este ponto se destina a explorar como os dois
ordenamentos juridicos se comportam quando necessitam valer-se deste instrumento financeiro.
Delimitaremos nosso estudo sobre as Autarquias Locais, com foco nos Municipios, em relacdo a

Portugal e em relacao ao Brasil analisaremos os trés entes federados.

2.3.1.1 Recurso ao crédito (Portugal)

Conforme disposto na LFL*, Os municipios podem contrair empréstimos, incluindo aberturas de
crédito junto de quaisquer instituicdes autorizadas por lei a conceder crédito, bem como celebrar
contratos de locacao financeira, nos termos da lei, ou seja, o recurso ao crédito é considerado fonte
legitima de receita autarquica e um elemento essencial ao equilibrio orcamental, desde que obedeca a

principios e objetivos especificos®’.

= Assemelham-se as transferéncias constitucionais obrigatdrias que ocorrem no ordenamento brasileiro, as redistribuicoes financeiras foram brevemente
explicitadas no capitulo 1, item 4: Principio da solidariedade entre os poderes e os orgaos da administracdo publica. Para mais: Joaquim Freitas da Rocha,
“Da Perequacao Financeira em Referéncia aos Entes Locais - (Contornos de um enquadramento juridico - normativo)”, in 30 anos de poder local na
Constituicdo da Republica Portuguesa (Coimbra: Coimbra Editora, 2007), 41-78.

« Rocha, Direito Financeiro Local (Financas Locais), 173.

= Art. 49, LFL.

= Jodo Carvalho e Ana Teixeira, “O Recurso ao Crédito por parte das Autarquias Locais”, in 30 anos de poder local na Constituicdo da Repiblica
Portuguesa (Coimbra: Coimbra Editora, 2007), 118.
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JOAO CARVALHO e ANA TEIXEIRA disciplinam®:
(...) 0 recurso ao crédifo ndo podera ser factor desincentivador da privatizacdo de
objectivos estratégicos, tais como. a melhoria da cobranca de receitas;, a maior
eficacia no exercicio dos poderes tributdrios das autarquias, a malor eficiéncia na
realizacao das despesas; a promocdo do aumento da poupanca corrente, objectivo

essencial no exercicio da gestao autarquica.

Dentre os tipos de recurso ao crédito referenciados na LFL, o empréstimo é o que possui
predominancia. Contudo, devemos lembrar que o empréstimo provoca a prestacdo futura de
pagar/devolver o valor que foi recebido com os devidos juros acrescidos.

A sua natureza juridica pode ser entendida como um contrato de natureza publica, entre o
credor e devedor, e é regido pelas normas de Direito Publico.

Sua motivacdo advém de duas situacdes, (i) contraidos apenas para ocorrer a dificuldades de
tesouraria, devendo ser amortizados até ao final do exercicio econémico em que foram contratados. E
sua aprovacdo pode ser deliberada pela assembleia municipal, ou (ii) contraidos para aplicacdo em
investimentos ou ainda para proceder de acordo com os mecanismos de recuperacdo financeira
municipal. Sua aprovacdo depende da autorizacdo da Assembleia municipal e o pedido deve ser
acompanhado de informacdo sobre as condicdes praticadas em, pelo menos, trés instituicoes
autorizadas por lei a conceder crédito, bem como de mapa demonstrativo da capacidade de
endividamento do municipio®.

A sua duracao pode ser classificada em: (i) a curto prazo, com maturidade até um ano ou (i) a

meédio e longo prazos, com maturidade superior a um ano, nem ultrapassar o prazo de 20 anos:,

2.3.1.2 Recurso ao crédito (Brasil)

Como visto anteriormente, os entes publicos possuem determinadas fontes de acesso a recursos
financeiros, conceituadas como receitas publicas, com intuito de financiar e consequentemente
possibilitar a realizacdo de sua funcado publica. O recurso ao crédito também se enquadra neste
proposito.

Em uma primeira abordagem devemos referenciar que no Brasil o recurso ao crédito é

estabelecido através do instrumento chamado Crédito Publico.

= Para além dos Municipios, cabe frisar que as Freguesias e as Entidades intermunicipais também podem aderir ao regime de crédito e devem respeitar
regras de endividamento especificas, cfr. Arts. 55, 68 e 70, LFL.

= Carvalho e Teixeira, “O Recurso ao Crédito por parte das Autarquias Locais”, 119 e 120.

= Cfr. Arts. 49, 50, 51 da LFL e art. 25, n°1, alinea “f" da Lei 75/2013.

w Cfr. Arts 49, n° 2 e 51, n° 3 da LFL.
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No entanto, a nomenclatura crédito publico pode ser compreendida sobre dois primas: (i) como
operacao de empréstimo em que o ente publico age como credor ou (ii) como operacdo de empréstimo
em que o ente publico age como devedor. Embora existam essas duas consideracdes sobre o crédito
publico, € comum tratar o crédito publico com sentido de empréstimo.

Quando o Estado recorre ao crédito, para obtencdo de recursos, automaticamente torna-se
devedor de uma divida publica e consequentemente também da origem a um gasto publico. Ao
contrair a divida publica, compromete-se a renda futura para atender as atuais necessidades
financeiras do Estado™. A doutrina brasileira diverge em enquadrar o recurso ao crédito como
constituicao de receita, pelo fato de sua entrada nos cofres publicos ser temporaria. A doutrina a favor,
afirma que todos ingressos financeiros aos cofres publicos devem ser considerados como receita,
sejam eles de carater provisorio ou ndo. A divergéncia sobre a natureza juridica do crédito publico se
baseia em duas hipoteses: (i) obrigacdo unilateral auténoma de direito publico e aqueles que dizem
tratar-se de (ii) contrato, os quais, por sua vez, se subdividem entre os defensores segundo os quais
este é regido pelo (ii.a) direito privado e os defensores da ideia de este ser regido pelo (ii.b) direito
publicoe,

Adotamos o posicionamento de PASSEROTTI quanto a natureza juridica do crédito publico:

(...) este estudo considera que o regime juridico dos contrafos de empréstimo
publico é o de direito publico, o que se deve pela presenca do Estado no polo
passivo da relacdo obrigacional e, consequentemente, o envolvimento do interesse

publico, o qual deve prevalecer sobre o inferesse do particular, bem como pela

existéncia de cldusulas especiais que acabam por privilegiar o ente publico.

No mesmo sentido, KIYOSHI HARADA, também é a favor da natureza contratualista do crédito
publico, e disciplina da seguinte forma quanto a natureza publica ou privada do direito que rege esse
tipo de contrato:

(...) o crédifo publico, embora se assemelhe ao crédifo privado, com este nao se
confunde, quer por comporiar modalidades ndo encontravels no empréstimo
privado, quer em razao da presenca do inferesse publico, que obriga a entidade

publica, ftomadora do crédito, a atuar sob a égide do regime administrativo.

O crédito publico possui diversas classificacdes: (i) em relacdo ao ente federativo que o contrai,

podendo ser disposto como federal, estadual ou municipal; (ii) curto prazo, quando contrato finaliza

w Horacio Guillermo Corti, Derecho constitucional presupuestario, 2¢ ed (Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2011).
w2 Denis Camargo Passerotti, O orcamento como instrumento de intervencdo no dominio econdmico, Direito Financeiro (S&o Paulo: Blucher, 2017).
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(com devido pagamento/reembolso) no mesmo exercicio financeiro de seu inicio ou médio/longo,
quando o pagamento/reembolso se realiza em exercicios financeiros subsequentes; (iii) interno ou
externo, depende do ambito territorial em que é assumido, sera considerado externo quando for
assumido com pessoa ndo nacional e em moeda diferente da nacional; (iv) operacdes de crédito por
antecipacao de receita ou operacoes de crédito em geral, sé@o consideradas operacdes de crédito por
antecipacdo de receita quando o objetivo se enquadre em suprir o déficit de caixa, ou seja, se
enquadram no campo do empréstimo de curto prazo. E as operacdes de crédito em geral sédo aquelas
nao sao compreendidas nas operacdes de crédito por antecipacao de receitas.

A LRF em seus arts. 29 a 42 dispdem sobre as normas gerais sobre o crédito publico, a

contratacao das operacdes de crédito, seus limites e vedacdes.
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3. Controle Financeiro

Até o momento de nosso estudo pudemos analisar a finalidade da atividade financeira dos entes
publicos no Brasil e em Portugal. Examinamos também a estrutura da autonomia que cada ente detém
e as especies de receitas publicas que sao de sua competéncia.

Obrigatoriamente a atividade financeira versa sobre a forma de utilizacdo do dinheiro e
patriménio publico, 0 meio utilizado para atingir e realizar as necessidades da sociedade que a integra.

Ou seja, podemos classificar a fiscalizacao financeira como o controle da utilizacdo do dinheiro
publico, sendo certo que este processo de controle € complexo, pois, existern muitas fontes de duvidas
sobre a forma como é feita a utilizacdo dos dinheiros publicos, o que leva a preconizar um especial
esforco para sua fiscalizacdo e controle'.

Cada decisao assumida pelo Estado pde em causa a fragilidade de sua atividade financeira, sao
tantas obrigacdes e temas tdo sensiveis a desempenhar que para garantir o bom funcionamento de
sua atividade financeira & necessario que haja o devido controle e fiscalizacao.

Assim, falamos em um verdadeiro dever da administracdo publica em relacdo aos cidadaos.
Contudo, apesar desta imposicdo sabemos que por muitas vezes as financas publicas percorrem
caminhos tortuosos.

Podemos afirmar que fiscalizar os entes publicos consiste no trabalho de verificar se estes estdo
a realizar suas funcoes de acordo com a lei, obedecendo os principios cabiveis, com objetivo garantir
que os atos resultantes da administracédo publica sdo sempre realizados em proveito do interesse
publico, proporcionando assim o uso apropriado dos recursos publicos.

Dessa forma, se faz necessario analisar os mecanismos de controle financeiro e a forma que é
realizada a fiscalizacdo da atividade financeira dos entes publicos nos ordenamentos juridicos de nosso

estudo.

3.1Controle da atividade financeira em Portugal
O controle da atividade financeira em Portugal pode ser compreendido de duas formas, de
acordo com a sua estrutura e modalidade de controle.
Quanto a sua estrutura, se desdobra em (i) controle interno ou (ii) controle externo.
O controlo interno é realizado pela propria administracdo publica, através de seus orgaos

subordinados, ou seja, 0 6rgao que fiscaliza esta inserido na estrutura do érgao fiscalizado. Podemos

w Eduardo Paz Ferreira, “Os Tribunais e o Controlo dos dinheiros publicos”, in £studos em Homenagem a Cunha Rodrigues, vol. |l (Coimbra: Coimbra
Editora, 2001), 161.
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citar como exemplo a Inspecdo-Geral de Financas (IGF), a Direcdo Geral do Orcamento (DGO), e
Direcao Geral das Autarquias Locais (DGAL).

A Inspecado-Geral de Financas tem por missdo assegurar o controle estratégico da administracao
financeira do Estado, por meio de auditorias financeiras e de gestdo.' A Direcdo Geral do Orcamento
tem por missao regular e controlar o processo orcamental, estabelecer os instrumentos de controlo das
financas publicas, avaliar a evolucdo dos principais agregados das contas publicas, propor medidas
que garantam o cumprimento dos objetivos orcamentaisi. Por sua vez, a Direcdo Geral das Autarquias
Locais, em conformidade com o estabelecido no Decreto Regulamentar n°6/2014, possui como
algumas de suas atribuicoes (i) Assegurar os meios e 0s instrumentos necessarios ao apoio e a
cooperacao técnica e financeira entre a administracao central e a administracdo local autarquica e (ii)
Acompanhar e monitorizar determinadas acdes relativas a atividade financeira das autarquias locais.
Cabe enfatizar que este tipo de controle é pensado para todas as entidades que facam uso de dinheiro
publico.

Podemos antecipar que o controle interno ¢ peca fundamental para o éxito do controle externo.
Ambos devem desempenhar atribuicdes complementares e nao dissociadas, pois, o controlo interno é
fundamental para que o controlo externo tenha eficacia, profundidade, relevancia e utilidade:e.

O controle externo possui como caracteristica principal a sua atuacdo de forma independente,
quer dizer que ao contrario do que ocorre no controle interno, o érgao fiscalizador exerce sua funcao de
forma separada e independente do dérgao fiscalizado. Em Portugal, podemos dividir o controle externo
em i) controle politico e ii) controle financeiro e jurisdicional.

O controle politico ¢ realizado pela Assembleia da Republica cfr. Arts. 105 n°® 4, 107 e 162 da
CRP. E o controle financeiro e jurisdicional realizado pelo Tribunal de Contas, que corresponde a uma
estrutura inserida no poder judicial. O TC exerce a sua funcao jurisdicional através de dois tipos de
competéncia, de acordo com o Art. 214 da CRP, (i) competéncia essencial: que se subdivide em
poderes decisorios, poderes inspetivos e poderes consultivos e (ii) competéncia complementar: poderes
relacionados ao proprio funcionamento interno do Tribunal de Contaste,

A Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas — Lei 98/97 estabelece as modalidades
do controle financeiro do Tribunal de Contas, por meio da i) fiscalizacdo orcamental: fiscaliza a

execucdo do Orcamento do Estado, incluindo o da seguranca social, podendo para tal solicitar a

w “AJGF”, acessado 13 de marco de 2020, https://www.igf.gov.pt/institucionall/apresentacaol 11/a-igf.aspx.

s “Missao e Visao”, acessado 24 de marco de 2020, https://www.dgo.gov.pt/dgo/Paginas/Missao-e-Visao.aspx.

w Paulo Nogueira da Costa, O Tribunal de Contas e a Boa Governanca, 2> ed (Vila Franca de Xira: Petrony Editora, 2017), 70.

w Cfr. Guilherme d’ Oliveira Martins, “Um Tribunal de Contas Moderno”, in £studos em Homenagem ao Professor Doutor Alberto Xavier, vol. | (Coimbra:
Almedina, 2013), 696.

w Cfr. Otero, Direito Constitucional Portugués, |1:426-27.
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quaisquer entidades, publicas ou privadas, as informacdes necessarias. (Arts. 36-43), ii) fiscalizacéo
prévia: possui enfoque nos atos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa e divida
publica, ou seja, o Tribunal de Contas pode exercer o poder de recusa do visto caso a despesa nao
esteja em conformidade com as leis em vigor e se os respetivos encargos tém cabimento em verba
orcamental prépria. (Arts. 44-48), iii) fiscalizacdo concomitante: ocorre através de auditorias em relacdo
aos procedimentos e atos administrativos que impliquem a utilizacdo do dinheiro publico e fiscalizacdo
da atividade financeira exercida pela respetiva geréncia, ou seja, controle da gestdo econdmico-
financeira de suas receitas e despesas (Art .49) e iv) fiscalizacdo sucessiva: verificacdo das contas do
Estado, regides autdnomas, autarquias locais, institutos publicos e de seguranca social. Avalia os
respetivos sistemas de controlo interno e aprecia a legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da sua
gestdo financeira. Em relacao a divida publica, a fiscalizacdo sucessiva atua na observancia dos limites
de endividamento (art 50).

Outros artigos da LOPTC também merecem destaque, como exemplo, o Art. 41, n°3; Art. 54,

n°3, alinea “i" e Art. 62, n°® 3, alinea “c”. Estes artigos fundamentam a competéncia que o TC possui
em formular recomendacdes. J.F.F. TAVARES! >, sintetiza que:
(...) uma recomendacdo do Tribunal de Contas é um acto externo de um Tribunal (do
Tribunal de Contas) coroldrio do exercicio da sua funcdo de controlo, traduzindo a sua
posicdo sobre determinados actos ou situacoes relativos a actividade financeira publica que
carecem de medidas correctivas e para as quais se aponta um ou mais caminhos, tendo

em vista a melhor prossecucao do interesse publico.

E GUILHERME d "OLIVEIRA MARTINS, complementa:
A recomendacéo €, assim, um ato com efeitos externos, formulado pelo Tribunal de Conitas
(...), tendo em consideracdo melhorar o exercicio da atividade financeira publica (...) se
assemelha a um parecer; sendo um ato orientador, que vai para além do parecer, mas nao
consubstancia uma decisdo, uma vez que ndo estatui nem ordena (...) ndo acatamento
reiterado e ndo justificado pode conformar um juizo negativo com consequéncias

sancionatorias’.

w José F. F. Tavares, “Reflexdes sobre o conceito, a natureza e o regime das recomendacdes do Tribunal de Contas”, in £studos em Homenagem a Cunha
Rodrigues, vol. Il (Coimbra: Coimbra Editora, 2001), 730.

1w Guilherme d “Oliveira Martins, “Um Tribunal de Contas Moderno”, in £studos em Homenagem ao Professor Doutor Alberto Xavier, vol. | (Coimbra:
Almedina, 2013), 535.
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A LOPTC também estipula que o Tribunal de Contas & competente para fiscalizar a legalidade e
regularidade das receitas e das despesas publicas, apreciar a boa gestdo financeira e efetiva
responsabilidades por infracdes financeiras (Art. 1); reforca sua independéncia (Art. 7); afirma que os
orgdos do controle interno estdo sujeitos a um dever de colaboracdo (Art. 12); dispde sobre a
competéncia do Tribunal de Contas mediante a efetivacdo de responsabilidades financeiras (capitulo
V).

A responsabilidade financeira tem como funcao garantir a boa gestdo do dinheiro publico, e se
materializa através da punicédo de fato ilicito, seja ele por acdo ou omissao, praticado por aqueles que
devem concorrer para a disciplina dos dinheiros publicos!. A propria Lei define a responsabilidade
financeira em responsabilidade financeira reintegratoria ou sancionatéria.

A responsabilidade financeira reintegratéria (Art. 59): o responsavel deve repor as importancias
abrangidas pela infracao (alcances, desvios de dinheiro ou valores publicos e pagamentos indevidos).
Conforme decisdes do TC, a) ocorre desvio de dinheiros publicos quando os pressupostos desta
infracdo sdo os seguintes: (i) desaparecimento de dinheiros ou valores publicos; (ii) acdo intencional do
agente publico que a eles tenha funcionalmente acesso; (i) nexo causal entre a acdo e o
desaparecimento de dinheiros publicos. Uma coisa sdo despesas nao justificadas, outra coisa sdo
despesas nao realizadas, sendo que sé estas ultimas relevam para efeito de desvio de dinheiros ou
valores publicos (Processo n°® 7 — JFR/2017, Sentenca n° 7/2018 - 3° Seccdo) e b) o pagamento
indevido ocorre ao ndo observar o regime legal de pagamento de despesas publicas, nos termos do
qual s6 podem ser pagas despesas que sejam devidas e, consequentemente, ao dar ordem de
pagamento de verba que excedia 0 montante exato da obrigacao devida (Processo n°® 5/2018 - JRF/3°
Seccdo, Sentenca n® 3/2019 - 3° Seccao).

E responsabilidade financeira sancionatdria (Art. 65): aplicacdo de multas nos casos estipulados
por lei.

Podemos sintetizar que o Tribunal de Contas portugués equivale a um modelo misto, com clara
complementaridade entre as funcdes de auditoria e de julgamento de responsabilidades:. Sendo
prevalente a sua funcao jurisdicional.

Para além do Tribunal de Contas portugués, a partir de 2011, foi criado o Conselho de Financas
Publicas. Entretanto, este 6rgdo possui natureza e atribuicdes distintas do TC. O Conselho de Financas

Publicas é uma entidade administrativa independente, fiscaliza o cumprimento das regras orcamentais

m Eduardo Paz Ferreira, “Os Tribunais e o Controlo dos dinheiros publicos”, in £studos em Homenagem a Cunha Rodrigues, vol. |l (Coimbra: Coimbra
Editora, 2001), 168.

1z Guilherme d " Oliveira Martins e José F. F. Tavares, “O Tribunal de Contas na Ordem Constitucional portuguesa”, in £studos em Homenagem ao Prof.
Doutor Jorge Miranda, vol. V (Coimbra: Coimbra Editora, 2012), 705.
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numeéricas e programacao orcamental e tem por missao orientar os efeitos orcamentais e financeiros
no presente e no futuro das decisdes politicas e de gestdo no sector publico'. E o TC como ja referido,
possui também natureza jurisdicional, e os seus pardmetros de controlo séo a Constituicdo e a lei, em

ordem a garantir a justica financeira-*.

3.2 Controle da atividade financeira no Brasil

Assim como em Portugal, a fiscalizacdo da atividade financeira possui a seguinte estrutura:
controle interno e controle externo. O controle interno é exercido de forma integrada pelos pelo sistema
de controle que cada Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario) devera ter dentro da sua propria
estrutura (arts. 74 e 75, CRFB/88), igualmente como ocorre em Portugal, conforme verificado no
ponto acima.

Fundada em 2003, a Controladoria-Geral da Unido, através de sua Secretaria Federal de
Controle Interno, exerce as atividades de 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder
Executivo Federal, com auxilio de suas Unidades Regionais®>. Dentre as competéncias da
Controladoria-Geral da Unido, uma delas se caracteriza em exercer atividades de apoio ao controle
externo, cfr. Art. 74 da CRFB/88:,

O controle externo ¢ realizado pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, a Constituicdo Federal atribui rol taxativo sobre a competéncia do TCU em relacéo a fiscalizacao
(Art. 70 e 71, CRFB/88). O § unico do artigo 70 amplia o alcance da fiscalizacao para “pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de
natureza pecunidria’. A LRF também dispde sobre a matéria em seu artigo 59. O ambito de aplicacao
da fiscalizacao e controle por parte do Tribunal de Contas'” compreende todos os entes federados,

nomeadamente, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (Art. 1 § 2° e 3°).

n: Cfr. “Misséo e Atribuicoes | Conselho das Finangas Publicas”, acessado 18 de maio de 2020, https://www.cfp.pt/pt/cfp/sobre-o-cfp/missao-e-
atribuicoes.

w Costa, O Tribunal de Contas e a Boa Governanca, 132/133.

s “Auditoria e Fiscalizacdo”, A Controladoria-Geral da Unido, acessado 18 de maio de 2020, https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-
fiscalizacao/auditoria-e-fiscalizacao.

us Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | - avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos orgaos e entidades da administracao federal, bem
como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; Il - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uniao; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela darao ciéncia ao Tribunal de Contas
da Uniao, sob pena de responsabilidade solidaria.

w Cada ente federativo, possui Tribunal de Contas de acordo com seu nivel federado, como exemplo: Tribunal de Contas da Unido (federal), Tribunal de
Contas do Estado (estadual) e Tribunal de Contas dos Municipios (municipal).
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A CRFB/88 estipula em seu Art. 70 que a fiscalizacao se desdobra em cinco vertentes: contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial. De acordo com os ensinamentos de MARCUS

ABRAHAM:= podemos classificar cada uma da seguinte forma:

a) fiscalizacdo contabil: que se faz através dos registros contabeis, dos balancos, da
escrituracdo sintética, da analise e interpretacdo dos resultados econdémicos e financeiros;
b) fiscalizacdo financeira: visa a controlar a arrecadacao das receitas e a realizacdo das
despesas; c) fiscalizacdo orcamentaria: que tem como objetivo mensurar o nivel de
concretizacdo das previsdes constantes na lei orcamentaria; d) fiscalizacdo operacional:
visa ao controle das operacdes de crédito e de despesas que nao constem da previsao
orcamentaria; e) fiscalizacao patrimonial: objetiva o controle da situacdo e das modificacdes
dos bens moveis e imoveis que constituem o patriménio publico.

Quanto as suas modalidades, o controle também poderd ser prévio, concomitante ou
subsequente (sucessivo), tal verificacdo da legalidade dos atos de execucdo orcamentaria ocorrem no
ambito do controle interno, conforme disposto no Art. 77, Lei n® 4320/64.

Em relacdo ao Tribunal de Contas, podemos elencar suas funcdes essenciais da seguinte forma:
(i) funcao fiscalizadora, (ii) funcao consultiva, (iii) funcao judicante, (iv) funcao sancionadora, (v) funcéo
normativa e (vi) funcdo ouvidoriae.

A funcao fiscalizadora é realizada através dos seguintes instrumentos: levantamento, auditoria,
inspecao, acompanhamento e monitoramento, cfr. Arts. 238-243 do Regimento Interno do Tribunal de
Contas (Resolucdo-TCU n° 246, de 30 de novembro de 2011).

A funcéo consultiva se baseia na elaboracdo de pareceres sobre as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica e demais chefes dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, cfr. Art 1,
incisos lll e VII, Art. 1 § 2° e Art. 36 da Lei 8443/92 c¢/c Art. 71, CRFB/88.

A funcao judicante é realizada quando o Tribunal julga as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos das unidades dos poderes da Uniao e das
entidades da administracdo indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte dano ao Erario, cfr. Art 1, inciso | da Lei 8443/92 c/c Art. 71, inciso |, CRFB/88.

Cumpre salientar que o julgamento realizado pelo TCU é apenas administrativo, uma vez que os /itigios

us Abraham, Curso de Direito Financeiro Brasileiro.
1 De acordo com “O papel do Tribunal de Contas da Unido no exame das contas do Presidente da Republica”, Jusbrasil, acessado 9 de abril de 2020,
https://marianarocharossetti.jusbrasil.com.br/artigos/ 335777848/ o-papel-do-tribunal-de-contas-da-uniao-no-exame-das-contas-do-presidente-da-republica.
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examinados pelo TCU ndo operam coisa julgada, podendo ser revistos e reapreciados pelo Poder
Judliciario”.

A funcao sancionadora se baseia na execucdo das sancoes previstas nos Arts. 56 a 61 da Lei
8.443/92, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas (Art. 71, inciso VI,
CRFB/88). Dentre as sancdes previstas, podemos citar a aplicacdo de multas (responsabilidade
financeira sancionatoria) e a inabilitacdo para exercicio do cargo em comissao ou funcao de confianca
no ambito da Administracdo Publica caso a infracdo cometida seja considerada grave. Como também,
pode o TCU fixar prazo para que o érgao ou entidade adote providéncias necessarias ao cumprimento
da lei, nos casos de ilegalidade, e sustar a execucdo do ato impugnado, cfr. Art. 71, incisos IX e X,
CRFB/88.

De acordo com algumas decisdes do TCU, i) Os atos de gestdo avaliados pelo TCU sdo de
exclusiva responsabilidade daqueles que os praticam, por eles respondendo pessoalmente os gestores.
Como regra geral, sdo as pessoas fisicas que devem responder ao Tribunal, e ndo os entes juridicos
(AC 2073/2012 - 1° Camara; Processo: 011.911/2002-8); ii) Nao cabe a aplicacdo de multa prevista
no artigo 58 da Lei 8.443/1992 a entidade privada contratada pela Administracdo Publica (AC
2861/2018 - Plenario; Processo: 002.588/2009-0); iii) A multa decorrente de grave infracdo a norma
legal ou regulamentar (Art. 58, inciso Il, da Lei 8.443/1992) é inaplicavel a pessoa juridica, uma vez
que essa pena requer analise da conduta do agente que praticou o ato tido como irregular. (AC
491/2017 - Plenario, Processo: 002.588/2009-0; AC 702/2016 - Plenario, Processo:
006.614/2013-2; AC 2726/2015 - Plenario, Processo: 018.128/2010-6 ); iv) Somente é cabivel
aplicacdo de multa a pessoa juridica quando verificada ocorréncia de débito, Art. 57 da Lei
8.443/1992 (AC 491/2017 - Plenario; Processo: 002.588/2009-0); v) A multa prevista no Art. 58,
inciso Il, da Lei 8.443/92 nao é aplicavel a empresas e a terceiros que fraudam certame licitatorio,
destinando-se aos gestores de recursos publicos (AC 2510/2014 - 1° Camara, Processo:
032.432/2011-9; AC 1975/2013 - Plenario, Processo: 029.026/2011-3).

A funcao normativa, o Tribunal pode expedir atos e instrucdes normativas sobre matéria de suas
atribuicbes e sobre a organizacao dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade, cfr. Art 3 da Lei 8443/92.

E em funcdo de ouvidoria, concerne ao TCU ser o responsavel de receber e apurar as dentincias

que Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato possa oferecer para informar e

w Flavio Rubinstein, Boa-Fé objetiva no Direito Financeiro e Tributario, Doutrina Tributaria, lll (Sao Paulo: Quartier Latin, 2010), 130.
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denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido, cfr. Arts. 1, XVl e 53
a b5 da Lei 8443/92.

O Tribunal de Contas no Brasil é caracterizado como érgao administrativo, pois, ndo configura no
rol de orgaos do Poder Judiciario, como também nao integra o Poder Executivoz, fambém ndo é
vadlido o questionamento de que a organizacao Tribunal de Contas, por constar como orgao auxiliar do
Poder Legislativo, seja subordinado a este’?.

No entanto, para além do controle financeiro realizado pelo Congresso Nacional e pelo Tribunal
de Contas, a CRFB/88 em carater excecional e de forma temporaria, estipula hipétese de intervencao
financeira de um ente federativo sobre outro. O inciso V, Art. 34 do texto constitucional prevé que:

Art. 34. A Unido nao intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para.

V - reorganizar as financas da unidade da Federacdo que:

al suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo
motivo de forca maior;

b) deixar de entregar aos Municipios receffas tributarias fixadas nesta Constituicdo, dentro

dos prazos estabelecidos em lei;

Em razao do principio da simetria constitucional, estipula os incisos | a lll do Art. 35 do texto
constitucional que:
Art. 35. O Estado néo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios
localizados em Territdrio Federal, exceto quando:
/- deixar de ser paga, sem motivo de forca malor, por dois anos consecutivos, a divida
fundada,
I/l - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;
Il - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencao e
desenvolvimento do ensino e nas acoes e servicos publicos de
sauade;
Ou seja, a Constituicao Federal abrange o ambito do controle e da fiscalizacdo financeira para o
Poder Legislativo (Congresso Nacional e Tribunal de Contas) e Executivo (Unido, Estados/DF e

Municipios).

w Art, 92, CRFB/88: Sao orgdos do Poder Judiciario: | - o Supremo Tribunal Federal; I-A o Conselho Nacional de Justica; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004); Il - o Superior Tribunal de Justica; II-A - o Tribunal Superior do Trabalho; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 92, de
2016) lll - os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais; IV - os Tribunais e Juizes do Trabalho; V - os Tribunais e Juizes Eleitorais; VI - os Tribunais e
Juizes Militares; VII - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territdrios.

= Art, 76, CFRB/88: O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado.

= Pedro Reinaldo Feiten, 7ribunais de Contas do Rio Grande do Sul a Portugal (Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2017), 37.
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3.3 0 controle em tempos de crise

Como visto no topico acima, ambos ordenamentos juridicos possuem amplo sistema de controle
da atividade financeira dos entes publicos.

Porém, apesar dos sistemas de controle interno e externo, e dos mecanismos de
responsabilizacdo financeira, ndo foram capazes de evitar a crise financeira das financas publicas.

Vimos que o Tribunal de Contas possui ampla importancia na administracdo financeira publica e
¢ considerado o6rgdo vital para que o dinheiro publico seja utilizado de forma correta, tendo somente
como intuito a prossecucdo do interesse publico e ndo do interesse particular. Assim, podemos afirmar
que sua funcao dentro de qualquer ordenamento juridico ndo pode ser subvalorizado.

Dessa forma, é necessario que haja ndo apenas a uma reconfiguracao legislativa no Tribunal de
Contas, mas também a uma reconfiguracdo constitucional de forma a reforcar seus poderes de
atuacdo e controle. Para além das reconfiguracdes legislativa e constitucional, deve ser observado que
o Tribunal de Contas deve integrar uma rede de prestacdo de contas. Esta rede deve integrar o Tribunal
de Contas e as demais instituicdes nacionais de controle politico e financeiro, devendo se estender
também as entidades privadas que envolvem a afetacdo e a gestdo de recursos publicos!.

Como ja mencionado, entendemos que o Tribunal de Contas e os demais 6rgaos de controle sao
primordiais para a justica financeira e 0 bom uso do dinheiro publico, porém nem sempre este objetivo
sera alcancado. Sendo certo que ocorrem falhas nos mecanismos de controle e que por vezes as
respostas para os problemas financeiros atuais e possivelmente para os futuros nao sao absolutamente
eficazes, a crise financeira se instala. Como reagir quando as financas publicas entram em colapso e
consequentemente os entes publicos se tornam excessivamente endividados? Como é previsto pela
legislacao essa possibilidade, no préximo capitulo analisaremos as possibilidades de recuperacao
financeira dos entes publicos no ordenamento juridico brasileiro e portugués, como também a forma
gue os mecanismos de controle ja estudados influenciam para a eficacia de seus instrumentos de

recuperacao previstos pela legislacao de cada pais.

= Jonatas E. M. Machado e Paulo Nogueira da Costa, “O Tribunal de Contas como guardido da Constituicao? A relevancia constitucional do controle
financeiro externo em tempos de crise”, in £studos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, vol. Il (Coimbra: Coimbra Editora, 2012), 161.
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CAPITULO 11l
RECUPERAGCAO FINANCEIRA

1. Recuperacao Financeira dos entes publicos no Brasil e em Portugal
Como anteriormente mencionado, teoricamente, os entes publicos ndo sdo passiveis de sofrer
insolvéncia, ndo existe previsao legal para tal. Porém, na pratica, em diversas situacdes os entes
publicos “decretam faléncia” em razao da crise financeira que o atinge. Nas hipoteses em que se
encontram em niveis alarmantes de desequilibrio, a recuperacdo financeira demonstra ser um
mecanismo possivel a ser utilizado, podendo ser comparada de forma grosseira a recuperacao judicial
das empresas privadas. Dessa forma, resta verificar como os ordenamentos juridicos brasileiro e

portugués desempenham esse instrumento quando necessario.

2. Recuperacio Financeira dos entes publicos no Brasil
Conforme demonstrado no capitulo anterior, no Brasil, o poder ndo é centralizado no Estado
Federal, cada ente federativo possui autogoverno, autoadministracéo e normatizacéo propria. Veremos
a seguir as legislacdes que incidem sobre endividamento e os mecanismos de recuperacao financeira

atribuidos aos entes da Federacao.

2.1Possibilidade de refinanciamento da divida

Antes de prosseguir no mecanismo de recuperacao financeira atualmente vigente no
ordenamento brasileiro, cabe nos aprofundarmos, de forma breve, na possibilidade de refinanciamento
das dividas.

Em razdo da forma de Estado (Federacao) adotada pelo Brasil, os entes subnacionais possuem
competéncia politico-administrativas, legislativas e tributarias. Compreende em suas competéncias
recorrer a empréstimos como fonte de receita, através de financiamentos externos e internos. A falta
de controle a esta fonte de receita desencadeou o endividamento elevado, resultando na
impossibilidade destes entes retornar a situacao de equilibrio financeiro por conta prépria.

Em razdo desta circunstancia, foi introduzida no ordenamento juridico brasileiro a possibilidade
de renegociacédo das dividas dos Estados. Em 1997, com a promulgacdo da Lei n° 9.496, a solucéo
disposta foi de federalizar as dividas dos entes federativos estaduais, em especial a divida mobiliaria,
ou seja, a Unido assumiu a divida dos Estados/DF e criou um sistema de refinanciamento destes

valores em 30 anos, mediante um acordo que envolvia, além dos repagamentos ajustados, a adocdo
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de determinadas politicas publicas, com énfase na reducdo do défict publico, privatizacdo de empresas
e concessoes de servicos publicos a iniciativa privada.»

As condicdes estipuladas para o refinanciamento da divida eram atrativas na altura de sua
publicacdo, por isso teve forte adesdo por parte dos Estados. Entretanto, em pouco tempo as
condicoes estipuladas sobrecarregaram as financas destes entes, se tornando dificil cumprir as
obrigacbes de pagamento contraidas, que gerou por consequéncia uma elevacio descabida do saldo
devedor, dessa forma, foi necessario renegociar a renegociacdo’.

0

O objetivo proposto pela Lei n° 9.496/1997 nédo foi alcancado, pois, mesmo com a

renegociacao das dividas dos Estados, foi constatado crescimento da divida total. De acordo com

ADOLFO SACHSIDA, existem trés possibilidades para justificar tais eventos:
(...) estados podem estar aproveitando sua melhor situacédo para realizarem novas dividas;
ou estados podem estar aumentando seus gastos apostando em futuras renegociacdes da
divida; ou, ainda, que exista uma forte rigidez na estrutura de gastos nao financeiros dos
estados, que impede a contencdo da divida (...), ou seja, a possibilidade de renegociar
dividas teve como consequéncia a alteracdo do comportamento do estado (...), isso indica
que o problema dos estados era de origem estrutural e nado financeira. Desse modo, a

renegociacao das dividas apenas postergou (e possivelmente aumentou) o custo do ajuste

pelos quais os estados devem passar.

A Lei Complementar n°® 156/2016 foi sancionada para estabelecer o Plano de Auxilio aos
Estados e ao Distrito Federal e medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal, e permitiu o alongamento da
divida por mais 20 anos. Esta lei complementar previu o alongamento de dividas das unidades da
Federacdo com a Unido, a renegociacao de operacdes de crédito com recursos do BNDES, bem como
o fortalecimento e a adesao ao Novo Programa de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos
Estados (PAF), previsto na Lei n® 9.496/97, apenas trés Estados nao aderiram ao novo programa de
apoio, nomeadamente, Distrito Federal, Amazonas e Roraima». O novo PAF ndo engloba a

possibilidade de refinanciamento das dividas dos Municipios.

= | uis Roberto Barroso, “A Derrota da Federagao: o Colapso Financeiro dos Estados e Municipios”, in Direifo Constitucional Brasileiro: perspectivas e
controvérsias comtemporaneas (Rio de Janeiro: Forense, 2006), 397-406.

= “Estados e municipios aumentam a pressao para mudar os termos dos contratos dos quase R$ 500 bilhdes em dividas que tém com a Unido”,
acessado 28 de junho de 2020, https://www.senado.gov.br/naticias/Jornal/emdiscussao/ contas-publicas/contexto/ estados-e-municipios-aumentam-a-
pressao-para-mudar-os-termos-dos-contratos-dos-quase-r-500-bilhoes-em-dividas-que-tem-com-a-uniao.aspx.

w Cfr. Gustavo Maia Gomes, “Disparidades regionais, conflitos federativos e a nova agenda da politica regional”, in O federalismo brasileiro em seu
labirinto: crise e necessidade de reformas (Rio de Janeiro: FGV Editora, 2013), 107.

= Adolfo Sachsida, “A Lei de Responsabilidade Fiscal, a Renegociacdo de Dividas Estaduais e a Disciplina de Mercado”, Boletim Regional, Urbano e
Ambiental - Artigos, 2009, 20, http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/5491.

= “\lgja 0 balanco dos Estados que aderiram a renegociacao de divida com Unido e BNDES - https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/patrimonio-liquido-da-
uniao-fica-negativo-em-r-2-416-trilhoes-em-2018 - STN”, acessado 28 de junho de 2020, https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/veja-o-balanco-dos-estados-
que-aderiram-a-renegociacao-de-divida-com-uniao-e-bndes.
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Como resposta aos planos de refinanciamento das dividas, foram implementadas a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o Regime de Recuperacao Fiscal dos Estados e Distrito Federal, de acordo

com analise a seguir.

2.2 Lei de Responsabilidade Fiscal - LC 101/2000
A Lei de Responsabilidade Fiscal foi promulgada em maio de 2000 e possui como pilar a
responsabilidade na gestdo fiscal. A LRF foi inovadora, pois, sua aplicacdo engloba todos entes
federados e todos os gestores de recursos publicos.
Suas diretrizes envolvem principalmente o planejamento, transparéncia e equilibrio da gestao
fiscal, materializado por meio do controle das receitas, despesas e principalmente do endividamento
dos entes publicos, matéria esta que é destaque no texto da lei. Ou seja, a LRF veio para limitar,

equilibrar e ser instrumento de controle das contas publicas.

2.2.1. Limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal
Neste topico vamos estudar as principais diretrizes sobre a imposicao de limites pela LRF.
Dentre eles, vamos direcionar 0 nosso estudo sobre as limitacdes correspondentes as despesas
publicas, divida publica, operacao de crédito e endividamento.

Sobre a despesa publica:

e Limite para aumento da despesa publica: a criacdo, expansdo ou aperfeicoamento que
acarrete em aumento da despesa deve ser acompanhado de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes,
cfr. Art. 16, inciso I, da LRF.

e Limite para despesas obrigatérias de carater continuado: As despesas obrigatorias, execucao
por um periodo superior a dois exercicios, nao podem ser criadas sem demonstrar a origem
dos recursos para seu custeio, cfr. Art. 17, § 1°, da LRF.

e Limite da Despesas com Pessoal: a lei fixa limites para a Despesa total com Pessoal em
conformidade com a receita corrente liquida para cada ente da Federacao (Unido, Estados e
Municipios), cfr. Art. 19, incisos | a lll, da LRF.

e Limite sobre aumento das Despesas com Pessoal: E considerado nulo ato que aumente a
despesa com pessoal se este for expedido nos 180 dias anteriores ao final do mandato, ou

seja, controle da despesa em ano de eleicao, cfr. Art.21, paragrafo tnico, da LRF.
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e Limite da Despesa com Seguridade Social: ndo pode ser criado, majorado ou estendido
nenhum beneficio (beneficio ou servico de saude, previdéncia e assisténcia social) sem a

indicacao de fonte do seu custeio total, cfr. Art. 24, da LRF.

Sobre divida publica, operacdes de crédito e endividamento:

e (Conforme ja antecipado no ponto “1.1.2.1 Divida publica, défices excessivos e limites do
endividamento” deste trabalho, a LRF em seu Art. 29, incisos | a IV, define os conceitos de
divida publica consolidada ou fundada, divida publica mobilidria, operacdo de crédito e
concessao de garantias.

e Limites para o endividamento publico: Cfr. Art 30 da LRF, O Presidente da Republica
submetera ao i) Senado Federal: proposta de limites globais para o montante da divida
consolidada da Unido, Estados e Municipios e ii) Congresso Nacional: projeto de lei que
estabeleca limites para o montante da divida mobiliaria federal e demonstracdo de sua
adequacao aos limites fixados para a divida consolidada da Unido.

¢ Os limites das dividas serdo fixados em percentual da Receita Corrente Liquida para cada
esfera de governo e aplicados igualmente a todos os entes da Federacao, constituindo, para
cada um deles, limites maximos, cfr. Art. 30, § 3°, da LRF.

e Operacoes de crédito: Conhecida como a Regra de Ouro, o Art. 32, §3°, inciso | e Il, da LRF,
estipula que a cada exercicio financeiro as operacdes de crédito ficam limitadas ao total das

despesas de capital. Ou seja, sua destinacao sera sobre gastos com investimentos:®

2.2.2. Sancoes estipuladas pela Lei de Responsabilidade Fiscal
As sancoes aplicadas para punir a irresponsabilidade fiscal podem ser entendidas em dois
ambitos de aplicacdo: i) sancoes institucionais e ii) sancdes pessoais.
Conforme dispée MARCUS ABRAHAM=t, podemos conceituar as sancdes institucionais e
pessoais da seguinte forma:
As sancdes institucionais sdo de natureza financeira e atingem o proprio ente federativo,
orgao ou poder que descumprir uma regra que lhe foi imposta em matéria financeira.
Essas punicdes consistem em trés tipos: 1) suspensao de transferéncias voluntarias (exceto

para a saude, assisténcia social e educacdo); 2) suspensdo de contratacdo de operacdes

w Para mais sobre a “Regra de Ouro” José Mauricio Conti, “Recuperar as financas publicas em frangalhos ¢ o desafio para 2018”, Consultor Juridico,
acessado 17 de junho de 2020, https://www.conjur.com.br/2018-fev-06/ contas-vista-recuperar-financas-publicas-frangalhos-desafio-2018.

= Marcus Abraham, “Sancdes contra a irresponsabilidade fiscal”, GEN Juridico (blog), 2 de maio de 2017,
http://genjuridico.com.br/2017/05/02/sancoes-contra-irresponsabilidade-fiscal/ .
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de crédito; 3) suspensao de obtencao de garantias. (...) Ja as sancdes pessoais, COmo 0
préprio nome indica, sao aplicaveis diretamente a pessoa do agente publico que violar a

legislacao fiscal.

A seguir, vamos exemplificar as sancdes institucionais e pessoais dispostas na Lei de
Responsabilidade Fiscal e quando necessario, nas demais legislacoes vigentes.

Sancdes institucionais:

e Art. 22, § Unico, da LRF: Se a despesa total com pessoal exceder a 95% do limite, sdo vedados
ao Poder ou o6rgao que houver incorrido no excesso: | - concessao de vantagem, aumento,
reajuste ou adequacdo de remuneracdo a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca
judicial ou de determinacao legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do Art.
37 da Constituicdo; Il - criacdo de cargo, emprego ou funcao; Il - alteracdo de estrutura de
carreira que impliqgue aumento de despesa; IV - provimento de cargo publico, admissao ou
contratacao de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de aposentadoria
ou falecimento de servidores das areas de educacdo, saude e seguranca; V - contratacdo de
hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 6° do Art. 57 da Constituicao e as
situacdes previstas na lei de diretrizes orcamentarias.

e Art. 23, § 3° da LRF: O Poder ou érgao que em 1999 estava acima dos limites estipulados
pelos Arts. 19 e 20, deverdo enquadrar-se nos referidos limites em até dois anos, assim como
0 Poder ou o6rgdo que ultrapassar os limites definidos no Art. 20, sem prejuizo das medidas
previstas no Art. 22, tera o percentual excedente ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, caso contrario o ente nao podera: | - receber transferéncias voluntarias; Il - obter
garantia, direta ou indireta, de outro ente; Ill - contratar operacoes de crédito, ressalvadas as
destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a reducédo das despesas
com pessoal.

e Art. 31, § 1° e 2° da LRF: Se a divida consolidada de um ente da Federacdo ultrapassar o
respetivo limite, o ente ficara proibido de realizar operacao de crédito e ficara também
impedido de receber transferéncias voluntarias da Uniao ou do Estado enquanto permanecer o
excesso.

e Art. 40 § 9° e 10°, da LRF: O ente da Federacdo que tiver sua divida honrada pela Unido ou
Estados, ficara com suspensao de novos financiamentos até que liquide a sua divida
mencionada assim como havera o condicionamento de transferéncias constitucionais ao
ressarcimento do pagamento.
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e Art. 51 § 2°, da LRF: o ente da Federacao que deixar de apresentar e publicar o Relatorio de
Gestao Fiscal, cfr. Disposto nos Arts. 54 e 55, da LRF, ficara impedido de receber
transferéncias voluntarias e contratar operacdes de crédito, exceto as destinadas ao

refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria.

Sancoes pessoais:

e O artigo 73 da LRF estipula determinadas leis que sdo competentes para punir as infracdes
dispostas pela propria LRF.

e Sancdes de natureza politica, administrativa e civel: previstas no Art. 12, incisos | a IV, da Lei
8.429/92 (Lei de Improbidade administrativa), que podem ser aplicadas isoladas ou
cumulativamente, nomeadamente, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio, ressarcimento integral do dano, perda da funcéo publica, pagamento de multa civil
, suspensao dos direitos politicos que pode variar de trés a dez anos. Como também, a sancao
prevista no Art. 5, inciso | e § 1° e 2° da Lei n° 10.028/2000, multa de trinta por cento dos
vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o pagamento da multa de sua
responsabilidade pessoal, esta infracdo sera processada e julgada pelo Tribunal de Contas

e Sancdes natureza penal: previstas nos Arts. 359-A a Art. 359-H do Codigo Penal, classificados
como crimes contra as Financas Publicas.

e Sancdes previstas no Decreto-Lei n° 201/1967, dispde sobre a responsabilidade dos prefeitos
e vereadores, nomeadamente, pena de reclusao ou detencdo e a perda de cargo e a
inabilitacao, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo ou funcao publica, eletivo ou
de nomeacao, sem prejuizo da reparacao civil do dano causado ao patriménio publico ou
particular. Assim como a Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950, que define os crimes de
responsabilidade contra o Presidente da Republica ou Ministros de Estado, os Ministros do
Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da Republica, e possui como sancédo
ena de perda do cargo, com inabilitacao, até cinco anos, para o exercicio de qualquer funcéo

publica.

2.2.3. 20 anos apos promulgacao da Lei de Responsabilidade Fiscal
Como mencionado acima, a LRF foi um marco para o ordenamento juridico brasileiro, a
capacidade de limitar os gastos, endividamento e a propria arrecadacao dos entes publicos em todos
0s seus niveis federativos é algo a se admirar. A busca pela solucao do equilibrio das financas publicas

fez que esta lei complementar ganhasse notoriedade.
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Porém, determinados aspetos desta lei, passados os 20 anos de sua promulgacdo, merecem
atencao, nomeadamente:

e Limite de endividamento, limite de operacdes de crédito e limite de despesa com
pessoal, desde sua promulgacao, nao houve alteracéo no texto da lei.

e (Criacao do Conselho de Gestdo Fiscal, previsto em seu Art. 67, porém ainda nao foi
regulamentado por falta de aprovacdo de lei ordinaria para dispor sobre a composicao e
forma de funcionamento.

e Limite para a divida consolidada e mobiliaria federal, previsto em seu Art. 30, incisos | e

I, porém ainda nao regulamentado.

Dos aspetos citados acima, a divida publica federal merece maior atencao. Apos 20 anos da
LRF, somente os Estados e Municipios possuem limitacao de divida2. O artigo 30 da referida
lei dispbe que o Presidente da Republica submetera ao:

| - Senado Federal: proposta de limites globais para o montante da divida consolidada da
Unido, Estados e Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso VI do Art. 52 da
Constituicéo {...)

Il - Congresso Nacional: projeto de lei que estabeleca limites para o montante da divida

mobiliaria federal a que se refere o inciso XIV do Art. 48 da Constituicao {...)

Da proposta sobre os limites globais referente a divida consolidada aos Estados, DF e Municipios
resultou a Resolucdo do Senado Federal 40/2001. E a proposta referente ao limite da divida
consolidada da Unido, até a presente data nao foi nem ao menos apreciada. O projeto de lei para
limitar a divida mobiliaria federal, enviado pelo presidente da Republica a Camara dos Deputados no
mesmo ano da promulgacao da lei, foi arquivado no Senado em 2014 e, portanto, sequer tramita
atualmente no Congresso.

O limite da divida publica federal permanece estagnado no ano 2000. Sendo certo que esta
inatividade por parte dos legisladores contribui para efeitos financeiros e fiscais gravissimos, ha uma
necessidade para que este limite seja estabelecido. Para AFONSO, esta situacdo se configura em uma
omissdo legislativa e deve ser impetrada uma Acdo de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO), na

forma do artigo 103, paragrafo 2° da Constituicdo e do artigo 12-H, da Lei 9.868/99:¢, SCAFF

= Cfr. Resolucdo do Senado Federal 40/2001

= Elida Graziane Pinto, José Roberto Afonso, e Lais Khaled Porto, “E inconstitucional a omissdo em limitar a divida publica federal”, Consultor Juridico,
acessado 17 de junho de 2020, https://www.conjur.com.br/2017-dez-05/ contas-vista-inconstitucional-omissao-limitar-divida-publica-federal.

= Pinto, Afonso, e Porto.
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concorda que uma possivel solucdo é de judicializar essa questdo, através de uma através de uma

ADO, por meio de Procuradoria-Geral da Republica, pois, no caso da divida publica consolidada e

mobiliaria federal, a mora esta instalada e o STF deve ser instado a determinar que o Poder Legislativo

legisle,

Sobre os dispositivos da LRF merecem aperfeicoamento, MARCUS ABRAHAM:: disciplina:

a) forma de contabilizacdo de despesas de pessoal, especialmente no que se refere a
possibilidade ou ndo de deducdo (para ndo atingir os limites fixados na lei) dos valores
pagos aos terceirizados, aos aposentados e despesas tributarias que incidem nos
pagamentos de pessoal (IR e Contribuicdes); b) definicdo objetiva das despesas (sobretudo
em relacao as despesas correntes) que podem ser financiadas com o uso de receitas
variaveis como os royalties; c) fixacdo das despesas que devem ser necessariamente
quitadas dentro do mesmo mandato, em reforco a vedacéo prevista no Art. 42 (do uso de
“restos a pagar’); e d) especificacdo dos limites de empenho que devem ser

obrigatoriamente cumpridos por todos os poderes de cada ente.

Em seu periodo de vigéncia, a LRF sofreu algumas propostas de mudancas, dentre as mais
recentes podemos citar; i) PEC 188/2019, conhecida como PEC do Pacto Federativo, onde cria o
Conselho de Gestao Fiscal (anteriormente citado nesse tépico) e outro dispositivo da referida PEC trata
da vinculacdo da interpretacdo do TCU em relacdo a todas as leis complementares que possuam
cunho fiscal, ou seja, neste cenario os Tribunais de Contas estaduais e municipais deverdao seguir as
orientacdes do TCU e ii) Projeto de Lei Complementar (PLP) 101/20, conhecido como Plano
Mansueto, obriga que a despesa com inativos e pensionistas facam parte do calculo da Despesa com
Pessoal.

Entretanto, ao longo do seu periodo de vigéncia, somado a normas que ainda ndo foram
regulamentadas ou que merecem certo aperfeicoamento, houve a ocorréncia de significativo
descumprimento de normas da LRF em todas as esferas do governo e por consequéncia o
desencadeamento do endividamento em excesso. Assim, restou necessario uma solucao para 0s
problemas que surgiram ao longo dos anos, uma das formas de apelo se traduz na Lei Complementar

159/2017, que sera analisada abaixo.

1 Fernando Facury Scaff, “Tributo doi no bolso, porém a divida publica pode sufocar futuras geracées”, Consultor Juridico, acessado 17 de junho de 2020,
https://www.conjur.com.br/2017-nov-28/ contas-vista-tributo-doi-bolso-divida-publica-sufocar-novas-geracoes.

1 Marcus Abraham, “Os 20 anos da LRF: o passado, o presente e o futuro”, JOTA Info, 7 de maio de 2020, https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/ coluna-fiscal/ 0s-20-anos-da-Irf-o-passado-o-presente-e-o-futuro-07052020.
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2.3 Regime de Recuperacao Fiscal - LC 159/2017

A LC 159/2017 institui o Regime de Recuperacdo Fiscal - RRF, para os Estados e Distrito
Federal. O advento desta Lei complementar tem por base ser instrumento de disciplina fiscal para os
entes publicos estaduais que se encontrem em situacdo de desequilibrio financeiro e almejem retornar
a ter atividade financeira equilibrada. O RRF acrescenta medidas emergenciais e extraordinarias que
nao sao encontradas na LRF, uma vez que, esta lei apenas possui medidas preventivas. Entao, o RRF
¢ suscitado para situacoes consideradas financeiramente graves.

A LC 159/2017 contém apenas 18 artigos, vamos analisar seus pontos de destaque.

Em seu artigo 1° podemos verificar que o RRF sera aplicado apenas no ambito estadual dos
entes federados, ou seja, apenas para os 26 Estados e Distrito Federal. A Unido e os Municipios nado
sao abrangidos, estes seguem as orientacdes da LRF.

Os Estados e DF implementam o RRF como medida emergencial com intuito de corrigir os
desvios que afetaram o equilibrio das contas publicas. O Estado que optar por aderir ao RRF
protocolara o pedido de adesao no Ministério da Fazenda por meio da apresentacdo do Plano de
Recuperacao®, que sera formado por lei ou por conjunto de leis elaboradas pelo préprio Estado como
também o por diagnostico em que se reconhece a situacdo de desequilibrio financeiro e pelo
detalhamento das medidas de ajuste, com os impactos esperados e 0s prazos para a sua adocao, cf,
disposto no Art. 2° da LC 159/2017.

Nota-se no Art. 2 que o RRF é facultativo, possui carater voluntario de adesado=. Ndo ha a
obrigatoriedade para nenhum Estado o aderir e todas suas normas sao elaboradas pelo préprio ente. A
LC 159/2017 também nao define qual o critério de avaliacdo de “diagndstico em que se reconhece a
situacao de desequilibrio financeiro”.

0 artigo 2° em seu § 1° estipula através de seus sete incisos, quais sao as medidas que devem
contar no Plano de Recuperacdo, cabe enfatizar neste momento algumas delas: i) a autorizacdo de
privatizacao de empresas dos setores financeiro, de energia, de saneamento para quitar 0s passivos
que o ente publico possuir; i) a reducdo dos incentivos ou beneficios de natureza tributaria dos quais
decorram renuncias de receitas instituidos por lei estadual ou distrital e iii) revisdo do regime juridico
unico dos servidores estaduais da administracao publica direta para suprimir beneficios ou vantagens

nao previstos no regime juridico unico dos servidores publicos da Uniao.

w Cfr. Disposto no Art. 4° § 5°, LC 159/2017, caso o Ministério da Fazenda entenda que as exigéncias definidas tenham sido atendidas, emitira
pronunciamento favoravel ao Plano de Recuperacédo e recomendara ao Presidente da Republica a homologacao do Regime de Recuperacéo Fiscal.

= Tendo em consideracao o principio do pacto federativo, art. 18 e 60 § 4° da CRFB/88, o ente federado deve possuir autonomia para escolher se deseja
ou nao se submeter a um regime de recuperacao, da mesma forma que um ente federado nao pode obrigar outro a participar, pois, sdo independentes, se
encontram no mesmo plano hierarquico.
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Ao aderir ao RRF, o Estado devera criar Conselho de Supervisdo especialmente para este fim.
Sua composicdo constara com trés membros titulares com experiéncia profissional conhecimento
técnico nas areas de gestao de financas publicas, recuperacao judicial de empresas, gestdo financeira
ou recuperacao fiscal de entes publicos, cfr. Art. 6 da LC 159/2017. Dentre suas principais
atribuicdes, podemos citar: monitorar o cumprimento do Plano de Recuperacao, apresentar relatorio
sobre a sua execucao e sobre a evolucdo da situacao financeira do Estado, acompanhar as contas do
Estado e notificar as autoridades competentes nas hipéteses de indicios de irregularidades pelo Plano
de Recuperacao.

Sobre o seu prazo de vigéncia, o Plano de Recuperacao tera como limite 36 meses, admitida

uma prorrogacao, de acordo com o que for fixado na lei que o instituir, cfr. Art. 2 § 2°, LC 159/2017.

2.3.1. Requisitos para aderir ao Regime de Recuperacao Fiscal

O artigo 3° dispde sobre os trés requisitos, que devem ser cumulativos, para o Estado ser
considerado habilitado a aderir ao RRF. Sao essas as condicdes a serem observadas:

| - receita corrente liquida anual menor que a divida consolidada ao final do exercicio financeiro
anterior ao do pedido de adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal, nos termos da Lei Complementar
n°® 101, de 4 de maio de 2000;

Il - despesas liquidadas com pessoal, apuradas na forma do Art. 18 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, com juros e amortizacdes, que somados representem, no minimo, 70%
(setenta por cento) da receita corrente liquida aferida no exercicio financeiro anterior ao do pedido de
adesao ao Regime de Recuperacao Fiscal; e

Il - valor total de obrigacées contraidas maior que as disponibilidades de caixa e equivalentes de
caixa de recursos sem vinculacdo, a ser apurado na forma do Art. 42 da Lei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000.

Podemos fazer analise que nas trés hipoteses acima, o ente publico estadual possui
elevadissima discrepancia de valores entre seu passivo e ativo, principalmente nas situacdes de
Despesa com Pessoal e o valor total de sua divida consolidada. Ou seja, possui valores notaveis ao
comparar a totalidade de suas despesas e com a totalidade de suas receitas disponiveis. O legislador
institui que o RRF deve ser aplicado apenas aos Estados em situacao de desequilibrio financeiro grave,
podemos afirmar que este cenario se configura quando séo encontrados nas financas dos Estados, as
3 condicdes para habilitacdo do RRF, ou seja, quando a Receita Corrente Liquida (RCL) anual do

Estado é menor do que a Divida Consolidada ao final do ultimo exercicio; quando o somatério das suas
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despesas com pessoal, juros e amortizacoes é igual ou maior que 70% da RCL; e quando o valor total
de obrigacdes € superior ao valor das disponibilidades de caixa®*. Os Estados que nao possuam os trés
indicadores cumulativos ndo estdo habilitados a aderir ao RRF. Até o momento ndo ha regime de

recuperacao para Estados que possuam um ou dois dos indicadores acima citados.

2.3.2. Vedacoes e Prerrogativas do Regime de Recuperacao Fiscal

0 artigo 8 da LC 159/2017 elenca as vedacdes que sao impostas ao Estados que optem por
aderir a RRF enquanto o regime estiver vigente, nomeadamente:

| - a concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de
remuneracao de membros dos Poderes ou de orgdos, de servidores e empregados publicos e de
militares, (...);

Il - a criacao de cargo, emprego ou funcao que implique aumento de despesa;

Il - a alteracdo de estrutura de carreira que impligue aumento de despesa;

IV - a admissao ou a contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicdes de
cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de
vacancia de cargo efetivo ou vitalicio;

V - a realizacao de concurso publico, ressalvadas as hipoteses de reposicao de vacancia;

VI - a criacao ou a majoracao de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representacdo ou
beneficios de qualquer natureza em favor de membros dos Poderes, do Ministério Publico ou da
Defensoria Publica, de servidores e empregados publicos e de militares;

VIl - a criacéo de despesa obrigatoria de carater continuado;

VIII - a adocao de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da variacao anual
do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), ou de outro que vier a substitui-lo, ou da
variacao anual da receita corrente liquida apurada na forma do inciso IV do caput do Art. 2° da LRF, o
que for menor;

IX - a concessao ou a ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rentincia de receita, ressalvados os concedidos nos termos da alinea “g” do inciso XIl do § 20 do Art.
155 da Constituicdo Federal;

X - 0 empenho ou a contratacdo de despesas com publicidade e propaganda, exceto para as

areas de saude, seguranca, educacao no transito e outras de demonstrada utilidade publica;

= “Regime de Recuperacao Fiscal (RRF) — Tesouro Transparente”, acessado 16 de junho de 2020,
https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/ regime-de-recuperacao-fiscal-rrf/#perguntas-frequentes.

66



Xl - a celebracdo de convénio, acordo, ajuste ou outros tipos de instrumentos que envolvam a
transferéncia de recursos para outros entes federativos ou para organizacdes da sociedade civil,
ressalvados: a) aqueles necessarios para a efetiva recuperacdo fiscal; b) as renovacdes de
instrumentos j& vigentes no momento da adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal; c) aqueles
decorrentes de parcerias com organizacdes sociais € que impliquem reducao de despesa, comprovada
pelo Conselho de Supervisdo de que trata o Art. 6° d) aqueles destinados a servicos essenciais, a
situacdes emergenciais, a atividades de assisténcia social relativas a acdes voltadas para pessoas com
deficiéncia, idosos e mulheres jovens em situacao de risco e, suplementarmente, ao cumprimento de
limites constitucionais;

Xl - a contratacdo de operacdes de crédito e o recebimento ou a concessao de garantia,
ressalvadas aquelas autorizadas no ambito do Regime de Recuperacéo Fiscal, na forma estabelecida
pelo Art. 11.

Cabe frisar que as vedacdes se aplicam a todos os Poderes, aos 6rgdos, as entidades e aos
fundos do Estado, cfr. paragrafo tnico do Art. 8, LC 159/2017.

Ou seja, o RRF veda despesas que ao entendimento do legislador ndo sdo necessarias enquanto
o Estado estiver em situacao de desequilibrio financeiro grave, ou seja, sdo despesas que tornam-se
secundarias, deixam de ter prioridade em razdo do momento financeiro que o ente publico estadual
esta a passar.

O RRF inibe o aumento de Despesas com Pessoal ja existentes, como exemplo, pagamento de
funcionarios, auxilios, bonus e também possiveis futuros gastos com Pessoal, como exemplo, despesa
com a criacao de novos cargos, realizacao de concursos publicos, e consequentemente salarios. Assim
como limita os gastos com publicidades de areas consideradas nao tao relevantes e as hipoteses de
renuincias de receitas e transferéncias de recursos.

De acordo com § 2° do Art. 3, LC 159/2017, ha hipotese de vedacdo a homologacao do RRF ao
Estado cujo governador ja tenha requerido a adesao ao Regime durante o seu mandato, mas o teve
extinto em decorréncia de ndo cumprimento do Plano de Recuperacao.

Em contrapartida as vedacdes estipuladas, o RRF destina o quinto capitulo de sua legislacédo
para as prerrogativas concedidas aos Estados aderentes.

0 Art. 9 estipula que a Unido concedera reducao extraordinaria integral das prestacdes relativas
aos contratos de dividas administrados pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda,
por prazo igual ou inferior ao estabelecido para a vigéncia do Regime de Recuperacéo Fiscal. Ou seja,

este dispositivo incide nos contratos de renegociamento das dividas entre Estados e a Unido, previstos
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na Lei n° 9496/1997 e LC n° 156/2016. A prioridade de pagamento a Unido sera em relacdo aos
juros contratuais, sendo o restante destinado a amortizacdo do principal da divida, cfr. Art. 9, § 9°.

E o Art. 10, prevé possibilidade de flexibilizacdo de determinadas normas da LRF, ao suspender
a aplicacao dos Arts. i) Art. 231 ressalvado o disposto no inciso | do § 3°; ii) alineas “a” e “c” do
inciso IV do § 1° do Art. 25, ressalvada a observancia ao disposto no § 3° do Art. 195 da Constituicao
Federal e iii) Art. 31+, Como também, determinados financiamentos serao autorizados, apenas para a

melhoria do equilibrio financeiro, cfr. disposto nos incisos | a VIl do Art. 11 da LC 159/2017.

2.3.3. Encerramento e Extincao do Regime de Recuperacao Fiscal

Por fim, vamos verificar quais sdo as hipdteses em que o RRF é considerado extinto ou
encerrado.

De acordo o Art. 12 da LC 159/2017, o RRF sera encerrado quando:

i) As metas estabelecidas no Plano de Recuperacéo forem atingidas; ou

ii) A vigéncia do Plano de Recuperacao terminar.

A LC 159/2017 nao se manifesta sobre as consequéncias do prazo de vigéncia terminar e as
metas estabelecidas no Plano de Recuperacao nao terem sido atingidas em sua totalidade. Entretanto,
0 Conselho de Supervisdo devera apurar os desvios de execucdo do Plano de Recuperacao e
recomendar as alteracdes necessarias para que o Estado chegue ao final do Regime com as financas
equilibradas™.

De acordo com o Art. 13 da LC 159/2017, sdo causas para a extincdo do RRF, o
descumprimento das seguintes disposicdes pelo ente publico estadual:

i) descumprimento das vedacoes estabelecidas no Art. 8 da LC 159/2017;

ii) descumprimento das medidas a serem impostas no Plano de Recuperacao,

nomeadamente: a proibicdo de realizar saques em contas de depdsitos judiciais,

ressalvados aqueles permitidos pela Lei Complementar no 151, de 5 agosto de 2015,

w Art, 23, LRF: Se a despesa total com pessoal, do Poder ou orgéo referido no Art. 20, ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das
medidas previstas no Art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes (...) § 30 Nao alcancada a reducao no prazo
estabelecido, e enquanto perdurar o excesso, o ente nao podera: | - receber transferéncias voluntarias.

w (O § Unico do Art. 10 estipula que os Estados que aderirem ao Regime de Recuperacéo Fiscal, o prazo previsto no caput do art. 23 da LRF, serd o
mesmo pactuado para o Plano de Recuperacao.

w2 Art. 25 § 1°, LRF: S&o exigéncias para a realizacdo de transferéncia voluntaria (...): IV - comprovacao, por parte do beneficiario, de: a) que se acha em
dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestacdo de contas de recursos
anteriormente dele recebidos; (...) c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobilidria, de operacdes de crédito, inclusive por antecipacao de
receita, de inscricdo em Restos a Pagar e de despesa total com pessoal ¢/c Art. 195 § 3°, CRFB/88: A pessoa juridica em débito com o sistema da
seguridade social (...) ndo podera contratar com o Poder Publico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

s Art. 31, LRF: Se a divida consolidada de um ente da Federacéo ultrapassar o respetivo limite ao final de um quadrimestre, devera ser a ele reconduzida
até o término dos trés subsequentes, reduzindo o excedente em pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) no primeiro.

w “Perguntas Frequentes do Regime de Recuperacéo Fiscal — Tesouro Transparente”, acessado 15 de junho de 2020,
https://www.tesourotransparente.gov.br/paginas-complementares/regime-de-recuperacao-fiscal/ perguntas-frequentes-do-regime-de-recuperacao-fiscal.
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enquanto ndo houver a recomposicdo do saldo minimo do fundo de reserva, de modo a
assegurar o exato cumprimento do disposto na referida Lei Complementar e a
autorizacao para realizar leildes de pagamento, nos quais sera adotado o critério de
julgamento;

iii) descumprimento da condicao necessaria a rentncia ao direito em que se funda a acéo

judicial que discuta a divida ou o contrato citado no Art. 9° da LC 159/2017.

2.3.4. 3 anos apés promulgacao da LC 159/2017

Vamos analisar o caminho que o RRF seguiu na ordem financeira dos entes publicos estaduais
apos trés anos que a LC 159/2017 foi promulgada.

Desde sua promulgacao, apenas o Estado do Rio de Janeiro teve homologado seu pedido de
aderir ao RRF*, E os Estados de Minas Gerais'*, Goias* e Rio Grande do Sul** estdo em processo de
adesao ao referido regime, ou seja, cumprem os trés requisitos para habilitacdo ao RRF cfr. disposto
no Art. 3 da LC 159/2017 (ja mencionado no tépico “2.2.1. Requisitos para aderir ao Regime de
Recuperacao Fiscal” deste trabalho).

0 Tesouro Nacional monitora os Estados e os trés requisitos necessarios para habilitacdo ao RRF
com intuito de apurar quais entes publicos estaduais podem ser qualificados como habilitados a aderir
ao RRF.

De acordo com a atual planilha de monitoramento, verificamos que além dos Estados citados
acima, também o Estado de Alagoas, Santa Catarina, Sao Paulo, Tocantins, Mato Grosso, Pernambuco,
Sergipe e Distrito Federal possuem pelo menos um ou dois dos indicadores necessarios, entretanto,
para aderir ao RRF necessitam possuir os trés indicadores cumulativamente.

Quanto a sua recetividade por parte da doutrina, KIYOSHI HARADA dispde que frata-se de uma
lei que flexibiliza a aplicacdo dos dispositivos da LRF e que o afrouxamento de sua aplicacéo poderad
conduzir a resultados néo previstos pelo legislador=, MAURICIO CONTI analisa que o RRF pode ser
considerado como instrumento importante de concretizacdo de disciplina fiscal, uma vez que obriga o

gestor a tomar medidas impopulares que nao teria condicoes de fazer em outras circunstancias, como

1 “Plano de Recuperacéo Fiscal do Estado do Rio de Janeiro — Tesouro Transparente”, acessado 16 de junho de 2020,
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/ plano-de-recuperacao-fiscal-do-estado-do-rio-de-janeiro/2019/30.

1w “Plano de Recuperacéo Fiscal do Estado de Minas Gerais - 2019 — Tesouro Transparente”, acessado 16 de junho de 2020,
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/ plano-de-recuperacao-fiscal-do-estado-de-minas-gerais/ 2019/ 30.

w “Plano de Recuperacéo Fiscal do Estado de Goias - 2019 — Tesouro Transparente”, acessado 16 de junho de 2020,
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/ plano-de-recuperacao-fiscal-do-estado-de-goias/2019/30.

s “Plano de Recuperacéo Fiscal do Estado do Rio Grande do Sul — Tesouro Transparente”, acessado 16 de junho de 2020,
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/ plano-de-recuperacao-fiscal-do-estado-do-rio-grande-do-sul/2019/30.

1« “Planilha de monitoramento de indicadores do RRF - 2019 — Tesouro Transparente”, acessado 16 de junho de 2020,
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/ planilha-de-monitoramento-de-indicadores-do-rrf/2019/114.

w Kiyoshi Harada, Direito Financeiro e Tributario, 28 (epub) (Sao Paulo: Atlas, 2019), https://ler-online.saraiva.com.br/reader_saraiva/#.
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aumentar tributos, cortar gastos, reduzir beneficios fiscais e outras medidas de arrocho financeiro que
dificilmente sdo tomadas “voluntariamente ™ e o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Marco Aurélio,
relator da Acao Civel Originaria (ACO) 2755/2015/RS, entende que o RRF é uma opcéo de /lego
financeiro para a manutencdo dos Servicos essencials e para o pagamento dos servidores publicos e
que o Estado que estd em vias de aderir ao regime nao deve sofrer medidas punitivas da Unido
Justamente por reconhecer o agravamento da condicao financeira deste ultimo.

O RRF vem sofrendo duras criticas em relacdo a dois pontos que constam na LC 159/2017,
nomeadamente, a autorizacdo de privatizacao de empresas estatais=i45; realizacdo de concurso
publico®s; renuncia fiscal com créditos outorgados e revisdo do regime juridico Unico dos servidores
estaduais da administracao publica direta's’.

A LC 159/2017 também ja foi objeto de Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5789) no
Supremo Tribunal Federal contra determinados dispositivos da Lei Complementar, com fundamento
que a norma atacada contraria a Constituicdo Federal ao ferir o principio federativo (artigo 1°) e o
principio da autonomia dos entes federados (artigos 18, 25 e 32), além de violar o principio da
inafastabilidade da apreciacéo, pelo Poder Judiciario, de lesdo ou ameaca de direito e fere a unicidade
de jurisdicao (artigo 5°, inciso XXXV). Para o autor da ADI 5789, os dispositivos em questao “vai na
contramado dos fundamentos basicos que consubstanciam o regime federativo, pois exigem, dos
estados e Distrito Federal, que abdiquem de sua autonomia politica e da competéncia que lhes foi
outorgada constitucionalmente, para se organizarem e as suas financas, segundo as leis que
decidirem, obedecidos apenas os limites de tal poder fixados pela propria Constituicdo”. “E,

concomitantemente a isto, que adotem, obrigatoriamente, um modelo de organizacao administrativa e

= José Mauricio Conti, “Um salve pela recuperacao financeira do estado do Rio de Janeiro!”, Consultor Juridico, acessado 16 de junho de 2020,
http://www.conjur.com.br/2017-jun-27/ contas-vista-salve-recuperacao-financeira-estado-riojaneiro.

=2 “Noticias STF: Liminar impede bloqueio de repasses da Unido ao Rio Grande do Sul”, acessado 16 de junho de 2020,
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=351257&caixaBusca=N.

= Para mais: Gabriela Coelho, “Governo nao pode privatizar estatal sem aval do Congresso, so subsidiaria, diz STF”, Consultor Juridico, acessado 16 de
junho de 2020, https://www.conjur.com.br/2019-un-06/governo-nao-privatizar-estatal-aval-congresso-stf. e “Leia o voto de Lewandowski no julgamento de
privatizacao de estatais”, Consultor Juridico, acessado 16 de junho de 2020, https://www.conjur.com.br/2019-un-06/leia-voto-lewandowski-privatizacao-
estatais.

= Gabriela Coelho, “Leia o voto de Lewandowski no julgamento de privatizacdo de estatais”, Consultor Juridico, acessado 16 de junho de 2020,
https://www.conjur.com.br/2019-un-06/ leia-voto-lewandowski-privatizacao-estatais.

1w Para mais: “Proibicdo de venda da Cedae pode excluir Rio de plano de recuperacao com a Unido”, Consultor Juridico, acessado 16 de junho de 2020,
https://www.conjur.com.br/2018-dez-07/proibicac-venda-cedae-excluir-rio-plano-recuperacao.

1w Para mais: José Augusto Garcia de Sousa, “O Regime de Recuperacéao Fiscal e a necessidade de concursos publicos”, Consultor Juridico, acessado 16
de junho de 2020, https://www.conjur.com.br/2018-mar-15/jose-sousa-regime-recuperacao-fiscal-concursos-publicos.

= Para mais: Felipe Cardoso, “Sindifisco critica tentativa de adesao ao RRF: ‘E um diagnostico de quase morte para o Estado’, Jornal Opcao, 5 de julho
de 2019, https://www.jornalopcao.com.br/ultimas-noticias/ sindifisco-critica-tentativa-de-adesao-ao-rrf-e-um-diagnostico-de-quase-morte-para-o-estado-
194473/.
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do regime de seus servidores igual ao da Unido"=. O relator da acdo, Ministro Luis Roberto Barroso,
até a presente data ndo proferiu julgamentos.

Em razdo da baixa adesdo do RRF, atualmente tramita o Projeto de Lei Complementar (PLP)
58/2019, conhecido como Plano de Promoc&o do Equilibrio Fiscal (PEF). De acordo com informacdes
do Tesouro Nacional, O PEF é um programa de ajuda ao equilibrio dos Estados e Municipios, com a
contrapartida de recuperacao da capacidade de pagamento no atual mandato dos governadores e, no
caso dos municipios, no periodo de quatro anos dos prefeitos que iniciardo seus mandatos em 20211,
Ou seja, dispde sobre a extensdo aos Municipios das mesmas condicdes oferecidas aos Estados e ao
Distrito Federal para renegociacao de suas dividas com a Unido, cfr. disposto em sua ementa.

Este plano se caracteriza como um novo e complementar plano emergencial de socorro do
Governo Federal para Estados e Municipios e para aderir ao PEF os estados terdo que cumprir trés de
um conjunto de oito possibilidades propostas: i) autorizacdo para privatizacdo de empresas dos setores
financeiro, de energia, de saneamento ou de gas, com vistas a utilizacao dos recursos para quitacao de
passivos; ii) reducao dos incentivos ou beneficios de natureza tributaria em 10% no primeiro exercicio
subsequente ao da assinatura do Plano e suspensao das concessdes de novos incentivos ou beneficios
tributarios pelo periodo de duracdo do PEF; iii) revisdo do regime juridico Unico dos servidores da
administracdo publica direta, autarquica e fundacional, para suprimir os beneficios ou as vantagens
ndo previstos no regime juridico unico dos servidores publicos da Uniao; iv) adocdo do teto dos gastos
limitados ao IPCA ou a variacdo anual da receita corrente liquida, o que for menor; v) eliminacdo das
vinculacoes de receitas de impostos ndo previstas na Constituicdo Federal, bem como das vinculacdes
que excedem aos limites previstos na Constituicdo Federal; vi) adocdo do principio de unidade de
tesouraria, observado o disposto no Art. 43 da LC 101/2000, com vistas a implementar mecanismos
de gestao financeira centralizada junto ao Tesouro do Poder Executivo; vii) adocao, conforme diretrizes
estabelecidas pela Agéncia Nacional de Petrdleo (ANP), de medidas voltadas a prestacéo de servico de
gas canalizado; e viii) contratacdo de servicos de saneamento basico de acordo com o modelo de
concessdes de servico publico previsto na Lei n® 8.987/1995 e, quando houver companhia de

saneamento, a adocao do seu processo de desestatizacao:.

= “Noticias STF: Federacdo questiona norma sobre renegociacédo de dividas dos estados e do DF com a Unido”, acessado 16 de junho de 2020,
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=360454.

= “STF: ADI 5789”, acessado 16 de junho de 2020,

http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial /verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=5789&processo=5789.

w “Nota para Imprensa: O Projeto de Lei Complementar do Plano de Promocao do Equilibrio Fiscal (PEF) - https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-
/patrimonio-liquido-da-uniao-fica-negativo-em-r-2-416-trilhoes-em-2018 - STN”, acessado 28 de junho de 2020, https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/nota-
para-imprensa-o-projeto-de-lei-complementar-do-plano-de-promocao-do-equilibrio-fiscal-pef-.

1w Marcus Abraham, “Saiba o que é o Plano de Promocao do Equilibrio Fiscal (PEF)", GEN Juridico (blog), 14 de junho de 2019,
http://genjuridico.com.br/2019/06/14/conheca-o-pef/.
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3. Recuperacao Financeira dos entes publicos em Portugal

Conforme estudado anteriormente em nosso trabalho, as financas publicas em Portugal se
configuram pela descentralizacdo da competéncia financeira, ou seja, existe um vasto conjunto de
entes financeiros publicos distintos do Estado®, dentre eles as autarquias locais.

Por possuirem autonomia e independéncia orcamentaria, as autarquias locais ndo se delimitam
apenas no Orcamento do Estado. Suas diretrizes orcamentarias sdo regidas pela i) Lei de Financas
Locais — LFL (Lei n® 73/2013) e ii) Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais - POCAL.
Entretanto, também estao sujeitas a Lei de Enquadramento Orcamental - LEO.

Em relacdo ao nosso trabalho, este se delimitara na recuperacao financeira dos Municipios,
analisaremos como as legislacoes citadas dispdem sobre quando estas se encontram em situacao de

desequilibrio financeiro.

3.1 Mecanismos de recuperacao financeira e evolucao da Lei das Financas Locais

0O Saneamento e a Recuperacdo Financeira se traduzem num regime especial de acesso ao
crédito com intuito de restituir o reequilibrio financeiro municipal. Desde a primeira lei das financas
locais, a tematica referente ao endividamento municipal e os referidos institutos estdo presentes.

SERGIO G. do CABQ: percorre o advento dos mecanismos de recuperacao financeiras e suas
cinco atualizacées no decorrer da evolucao da Lei das Financas Locais, como sera resumidamente
apontado abaixo:

A primeira Lei de Financas Locais (79), foi a primeira legislacdo portuguesa a disciplinar sobre o
endividamento municipal. Em seu Art. 15, estipulou-se o limite da contratacdo de empréstimos, o
endividamento de curto prazo so6 podia ser contraido para acorrer a dificuldades momentaneas de
tesouraria, nao podendo ser utilizado para despesas correntes, ao passo que 0s empréstimos de médio
e longo prazo s6 podiam ser contraidos para aplicacdo em investimentos reprodutivos de carater social
ou cultural e ainda para proceder ao Saneamento Financeiro dos Municipios. A 1* LFL limitou o
empréstimo para Saneamento Financeiro nos casos de grave desequilibrio das financas municipais. De
acordo com Decreto-Lei n® 258/79, Art. 4, n° 1, esta situacdo se verifica nos seguintes casos: i)
insuficiéncia das cobrancas de receitas previstas para fazer face a compromissos assumidos; ii)

necessidade de dilatar o prazo de empréstimos cujo vencimento se aproxime em altura de falta de

w Catarino, Financas Publicas e Direito Financeiro, 155.
= Sergio Gongalves do Cabo, “Saneamento e reequilibrio financeiro municipal”, Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal: Ano 2 - Numero 2 - Verao,
2009.
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recursos e iii) conveniéncia de substituicado de empréstimos por outros em condicdes menos onerosas.
Ou seja, situacoes de problemas de liquidez.

A segunda Lei das Financas Locais (84), em seu Art. 13, introduziu a possibilidade da
celebracdo de contratos de reequilibrio financeiro entre os Municipios e as instituicdes publicas de
crédito, quando ocorram situacdes de desequilibrio financeiro estrutural (conforme estabelecido na 1°
Lei das Financas Locais) ou rutura financeira (novidade introduzida pela 2% Lei das Financas Locais).
Entretanto, somente com advento do Decreto-Lei n® 322/85, foi definido a situacdo de desequilibrio
financeiro estrutural ou de rutura financeira que ensejam na celebracdo de contratos de reequilibrio
financeiro, nomeadamente: i) a capacidade de endividamento do municipio definida nos termos do
artigo 10.° do Decreto-Lei 98/84, ter sido esgotada e ii) 0 ndo cumprimento atempado das obrigacoes
assumidas para com terceiros, em virtude da insuficiéncia de recursos financeiros depois de esgotada
a utilizacao de todos os instrumentos legais possiveis. Neste sentido, 0s empréstimos para reequilibrio
financeiro surgem como uma espécie de ultima ratio ou como derradeiro instrumento para assegurar o
equilibrio das financas municipais. O Decreto-Lei n°® 322/85 também estabeleceu o Plano de
reequilibrio financeiro e suas diretrizes a serem cumpridas.

A terceira Lei das Financas Locais (87) e a quarta Lei das Financas Locais (98) mantiveram os
dois diplomas que regulamentaram as anteriores Lei das Financas Locais no tocante ao endividamento
e empréstimos para saneamento e reequilibrio financeiro, salvo quando fosse incompativel com a
legislacao atual. Na 4 Lei das Financas Locais, era mais evidente as incompatibilidades, em relacéo i)
ao limite de duracao do empréstimo; ii) os empréstimos de saneamento financeiro ndo permitiam ao
Municipio ultrapassar os limites ao endividamento de médio e longo prazo e iii) os empréstimos para
reequilibrio financeiro ndo podiam ter prazo superior a 20 anos.

A quinta Lei das Financas Locais (2007) trouxe muitas inovacdes em relacdo ao endividamento e
recuperacdo financeira municipal, nomeadamente, i) introducao de trés tipos de de limites ao
endividamento (liquido, curto prazo e médio/longo prazo); ii) obrigatoriedade de promocdo do
saneamento  financeiro municipal; iii) desequilibrio financeiro estrutural pode ser declarado
supletivamente por despacho conjunto do Ministério das Financas e Ministro que tutela as autarquias
locais; iv) introduzidas vinculacdes ao plano de saneamento financeiro, como o cumprimento de seu
plano, nao celebracdo de novos empréstimos de saneamento, elaboracéo de relatérios semestrais e
sanc¢des relativas ao seu incumprimento; v) introduzidas vinculacées ao contrato de reequilibrio

financeiro municipal; vi) criacdo do Fundo de Regularizacdo Municipal (FRM).
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A atual Lei das Financas Locais (Lei n°73/2013) estabelece o regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais. Esta lei introduziu o conceito de divida total*, que se traduz
como um indicador do nivel de endividamento que o Municipio se encontra. Assim, pode ser feita
analise de alerta precoce do endividamento excessivo ou se resta necessario introduzir o mecanismo
de recuperacao financeira.

De acordo com Art. 57, n° 1, da LFL, os municipios que ultrapassem o limite da divida total,
porem recorrer ao mecanismo do saneamento financeiro ou recuperacdo financeira, conforme sera

analisado a seguir.

3.2 Saneamento Financeiro
O procedimento de saneamento financeiro é considerado instrumento juridico e se aplica nas
situacdes de desequilibrio financeiro conjuntural em que o Municipio se encontra. Trata-se entdo de

um conjunto de vinculacdes financeiras que o Municipio esta adstrito.

3.2.1 Pressupostos do Saneamento Financeiro

A forma de ingresso a este mecanismo de recuperacao financeira pode ser de carater facultativo
ou obrigatorio. O ingresso sera facultativo quando: i) na informacao reportada @ DGAL, a divida total
prevista no artigo 52.° atinja ou ultrapasse a média da receita corrente liquida cobrada nos trés
exercicios anteriores's e ii) a divida total prevista no artigo 52.° se situe entre 2,25 e 3 vezes a média
da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores, 0 municipio € obrigado a contrair um
empréstimo para saneamento financeiro ou a aderir ao procedimento de recuperacéo financeira.
Nota-se que na segunda opcado, o Municipio pode optar por aderir ao saneamento financeiro ou
ingressar diretamente no instrumento de recuperacéo financeira.

0 ingresso sera obrigatdrio quando: i) no final do exercicio ultrapasse o limite da divida total
previsto no artigo 52 ii) 0 montante da divida, excluindo empréstimos, seja superior a 0,75 vezes a
média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores'.

0 que difere 0o saneamento financeiro ser facultativo ou obrigatério é o nivel de desequilibrio
financeiro em que o Municipio se encontra. Sera facultativo quando versar sobre uma situacao pontual

verificada ao longo do periodo financeiro, na informacao que é reportada a DGAL. Nessas situacdes, o

e Cfr. Art 52, n° 1, LFL: A divida total de operacoes orcamentais do municipio, incluindo a das entidades previstas no artigo 54.°, nao pode ultrapassar,
em 31 de dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores.

w Rocha, Direito Financeiro Local (Financas Locais), 234.

w Cfr. Arts. 56, n° 1 ¢/c 58, n° 2, LFL

w Cfr. Art. 58, n® 3, LFL

w Cfr. Art. 58, n° 1, letra “a”, LFL

w Cfr. Art. 58, n°1, letra “b”, LFL
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Municipio possui discricionariedade para decidir a adesao ou nao ao procedimento de saneamento,
sem que haja interferéncia de qualquer outro dérgao jurisdicional. E sera obrigatério nas situacdes
verificadas no final do ano, cfr. Arts. 58, n° 1, letra “a” e “b"”, LFL. Independente se o saneamento for
facultativo ou obrigatdrio, o resultado de suas operacdes nao pode conduzir ao aumento da divida total

do municipio, cfr. Art. 58, n°® 4, LFL.

3.2.2 Exigéncias do Saneamento Financeiro

Ao aderir o saneamento financeiro, sendo este pela forma facultativa ou compulséria, o
Municipio automaticamente gera para si duas obrigacdes: i) contratacdo de empréstimo para
reabilitacdo financeira e ii) elaboracdo do Plano de Saneamento.

No tocante a contratacdo de empréstimo para reabilitacdo financeira dois pontos devem ser
observados: i) os empréstimos para saneamento financeiro tm um prazo maximo de 14 anos e um
periodo maximo de caréncia de um ano, cfr. Art. 58, n° 6, LFL e ii) a Camara Municipal deve
apresentar pedido de autorizacdo do empréstimo a Assembleia Municipal, acompanhado de
informacao sobre as condicdes praticadas em, pelo menos, trés instituicdes autorizadas por lei a
conceder crédito, bem como de mapa demonstrativo da capacidade de endividamento do municipio e
um estudo fundamentado da sua situacdo financeira e um plano de saneamento financeiro para o
periodo a que respeita 0 empréstimo, cfr. Arts. 49 n°5e 6 ¢c/c 58, n° 5, LFL.

No tocante ao Plano de Saneamento, este também deve ser elaborado pela Camara Municipal e
proposto a Assembleia da Republica para a devida aprovacao. Apos, deve ser enviado a DGAL no prazo
de 15 dias da data de sua celebracéo, juntamente com contrato de empréstimo:.

Devem constar no Plano de Saneamento, i) a previsdo do periodo temporal necessario a
recuperacdo da situacao financeira do municipio e medidas especificas para reverter a situacdo de
desequilibrio financeiro, nomeadamente, ii) contencdo da despesa corrente, com destaque para a
despesa com o pessoal; iii) racionalizacdo da despesa de investimento prevista, bem como as
respetivas fontes de financiamento; iv) maximizacdo de receitas, designadamente em matéria de
impostos locais, taxas e operacdes de alienacao de patriménio; v) calendarizacao anual da reducdo do
nivel da divida total, até ser cumprido o limite previsto no artigo 52° e vi) previsao de impacto
orcamental, por classificacao economica, das medidas referidas nas alineas do numero anterior, para o

periodo de vigéncia do plano de saneamento financeiro2. Vale frisar que as medidas citadas nao

w Rocha, Direito Financeiro Local (Financas Locais), 235-36.
m Cfr. Art. 59, n° 3 e 4, LFL.
vz Cfr. Art. 59, n® 1 e 2, LFL.
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constituem rol taxativo da LFL, ou seja, o Municipio pode elencar mais medidas que achar necessarias
e oportunas para alcancar situacdo financeira equilibrada.

Enquanto perdurar o periodo do empréstimo, o Municipio fica obrigado a i) cumprir o plano de
saneamento financeiro; ii) ndo celebrar novos empréstimos de saneamento financeiro e iii) remeter a
DGAL os relatorios semestrais sobre a execucdo do plano de saneamento, no prazo maximo de 30
dias, a contar do final do semestre a que reportam.

Em relacédo a fiscalizacao e controle do Plano de Saneamento, quando a adesao for facultativa,
cabe ao proprio Municipio o acompanhamento do Plano de Saneamento através da elaboracéo de
relatdrios semestrais sobre a execucao do plano financeiro pela Camara Municipal e da sua apreciacao

pela Assembleia Municipal. E quando a ades&o for obrigatoria, o acompanhamento cabe a DGAL!™,

3.2.3 Consequéncias do incumprimento do Saneamento Financeiro

Caso 0o Municipio ndo respeite o cumprimento do Plano de Saneamento, este sofrera sancdes
pelo seu incumprimento, como veremos a seguir.

Em primeiro lugar deve-se falar sobre a verificacdo do ndo cumprimento, que ocorrera de
maneiras diferentes respeitando a forma que foi adotado, facultativo ou obrigatério. Nas ocasides em
que a adesao foi facultativa, a verificacdo do incumprimento é realizada pela Assembleia Municipal, em
sua primeira sessao anual, sendo a cépia da deliberacao respetiva remetida a DGAL no prazo maximo
de 15 dias. Nas ocasides em que a adesdo foi obrigatoria, o incumprimento do plano é de
conhecimento oficioso pela DGAL dando conhecimento aos membros do Governo responsaveis pelas
areas das financas e das autarquias locais (hipotese de intervencdo do Governo), bem como os
presidentes dos orgdos executivo e deliberativo do municipio em causa, que informam os respetivos
membros na primeira reuniao ou sessao seguinte,

Apds o conhecimento da situacao de incumprimento, o Municipio sofrera a sancao cabivel, que
se traduz na retencdo das transferéncias financeiras provenientes do Orcamento do Estado. Esta
retencdo ¢é precedida de audicdo do municipio, sendo efetuada mensalmente pela DGAL, tendo como
limite maximo 20% do respetivo duodécimo das transferéncias correntes do Orcamento do Estado nao
consignadas e os montantes retidos sdo afetos ao Fundo de Regularizacdo Municipal (FRM).

O FRM possui finalidade publica especifica, proceder ao pagamento das dividas do Municipio.

Sua constituicdo compreende os montantes das transferéncias orcamentais deduzidas aos Municipios

s Cfr. Art. 59, n° 6 e 7, LFL.
v Cfr. Art. 60, n° 1 e 3, LFL.
s Cfr. Art. 60, n° 2 e 4, LFL.
v Rocha, Direito Financeiro Local (Financas Locais), 241.
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por incumprimento dos respetivos planos de saneamento”. Os montantes afetos ao FRM, sao
depositados numa conta da DGAL, esta entidade possui o encargo de proceder ao pagamento das
dividas a terceiros do municipio e ser responsavel pela gestdo do respetivo fundo's. O pagamento das
dividas deve seguir a seguinte ordem de prioridade, i) dividas a fornecedores, vencidas ha mais de 90
dias; ii) outras dividas ja vencidas e por ultimo iii) amortizacdo de empréstimos de médio ou longo

prazo.

3.3 Recuperacao Financeira

Para além do Saneamento Financeiro, outro procedimento pode incidir sobre os Municipios
endividados, este se traduz na Recuperacao Financeira, aplicado nas situacées de desequilibrio
financeiro estrutural. A adesdo a este procedimento se caracteriza pela natureza obrigatéria, em razao
da situacao de extrema gravidade financeira em que o Municipio se encontra.

O Municipio é obrigado a aderir ao procedimento de recuperacao financeira municipal sempre
que se encontre em situacao de rutura financeira. A situacdo de rutura financeira municipal considera-
se verificada sempre que a divida total prevista no Art. 52 da LFL seja superior, em 31 de dezembro de
cada ano, a 3 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos ultimos trés exercicios. Diferente
do que ocorre no Saneamento Financeiro, nos casos de rutura financeira o Municipio nao possui
discricionariedade para decidir se quer aderir ao procedimento de recuperacéo financeira ou nao.
Encontra-se assim numa sifuacdo de absoluta vinculatividade e sujeicdo, haja vista que, existern atos
financeiros totalmente vinculados e alheios a consideracdo de espacos autonomos de valoracao e

escolha®!.

3.3.1 Exigéncias da Recuperacao Financeira

O Municipio, ao aderir a Recuperacdo Financeira, automaticamente fica obrigado a recorrer ao
Fundo de Apoio Municipal (FAM):=z,

Além dos dispositivos encontrados na LFL (arts. 61 a 64), as seguintes legislacdes também sao
aplicaveis: Art. 154, da Lei n.° 114/2017; Portaria n.° 173-A/2018, de 15 de junho; Portaria n.°
243/2018, de 3 de setembro; Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 101-B/2017, de 6 de julho e
Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 148/2017, de 7 de setembro.

w Cfr. Art. 65, n° 1, LFL.

s Cfr. Art. 66, LFL.

v Cfr. Art. 67, n° 1, LFL

w Cfr. Art. 61, n° 1 e 2, LFL.

w Rocha, Direito Financeiro Local (Financas Locais), 243.
@ Cfr. Art. 61, n® 3, LFL.
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O FAM ¢ considerado pessoa coletiva de direito publico, dotada de autonomia administrativa e
financeira, cfr. Art. 62, LFL. E que possui por objeto prestar assisténcia financeira aos Municipios que
se encontrem nas situacoes de rutura financeira ou préximo disto, mediante a celebracéo de contrato.
O Programa de Ajustamento Municipal (PAM) é o documento que formaliza o compromisso entre os
Municipios que pretendem recorrer a assisténcia financeira e o proprio FAM, a proposta deve conter
obrigatoriamente os seguintes objetivos gerais, i) reequilibrio orcamental, ii) reestruturacdo da divida
financeira e ndo financeira e iii) assisténcia financeira, para que seja alcancado o objetivo principal, a
recuperacao financeira do Municipio®:.

De acordo com PAULO TRIGO PEREIRA=, o FAM deve ser considerado um mecanismo inovador,
pois, apresenta as seguintes vantagens para o ente local:

i) o efeito sistémico de rede de seguranca de crédifo tende a melhorar a qualidade e
preco do crédito municipal, potenciando a capacidade de financiamento dos municipios;

i) devolve a autonomia dos municipios em rutura financeira, cuja dificuldade em firmar
COmpromissos restringe a autonomia de deciséo;

i) no futuro a assisténcia financeira nao fica dependente de casuismo ou deciséo do
poder central;

) a contribuicdo de capital é um ativo patrimonial de cada municipio,

V)  a laxa de esforco inerente a participacdo no capital social é moderada face a receita
efetiva dos municipios, o que permite preservar a liberdade de decisdo e a autonomia
financeira,

Vi) o cronograma estavel e alargado de realizacdo do capital assegura a previsibilidade da
despesa e a estabilidade orcamental;

vif)  a autonomia dos municipios apoiados é preservada, uma vez que as medidas, apesar
de exigentes, sao fomadas pelos 0rgaos autarquicos que por elas se responsabilizam, sem

qualquer intervencdo direta na gestao por parte de qualquer entidade externa.

Conforme relatorio “Evolucdo Orcamental da Administracdo Local 2019” publicado pelo
Conselho de Financas Publicas em maio de 2020, i) trés Municipios se encontram em situacao de
rutura financeira, nomeadamente, Cartaxo, Fornos de Algodres e Vila Real de Santo Antdnio. ii) para
além destes Municipios, outros dez, se encontram em processo de recuperacao financeira no ambito
do FAM, nomeadamente, Alandroal, Alfandega da Fé, Aveiro, Fundao, Nazaré, Nordeste, Pacos de

Ferreira, Portimao, Vila Franca do Campo e Vila Nova de Poiares; iii) oito Municipios, nomeadamente,

w “Assisténcia Financeira - FAM”, acessado 27 de junho de 2020, https://www.fundodeapoiomunicipal.gov.pt/pt_PT/assistencia-financeira.
1w Paulo Trigo Pereira, Miguel Almeida, e Rui Dias, Autarquias Locais: Democracia, Governacéo e Finangas (Coimbra: Aimedina, 2016).
w “Eyolucdo Orcamental da Administracdo Local em 2019", Conselho das Financas Publicas (CFF), 2019.
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Celorico da Beira, Evora, Reguengos de Monsaraz, Tabuaco, Seia, Caminha, Freixo de Espada & Cinta e

Lamego se encontram na obrigatoriedade de adesao ao saneamento financeiro estipulado pela LFL.
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4. Efetividade da Recuperacao Financeira no Brasil e em Portugal

No decorrer do nosso trabalho analisamos os principios que norteiam a recuperacao financeira
dos entes publicos, a atividade financeira e controle impostos a eles e por ultimo os mecanismos de
recuperacdo financeira que os ordenamentos juridicos brasileiro e portugués possuem em sua
legislacao.

Cabe neste ponto fazer ponderacdes sobre a efetividade dos mecanismos de recuperacao
dispostos por estes ordenamentos. Vale frisar que ndo possuimos a pretensao de encontrar a “resposta
certa” para cada ordenamento, somente vamos delimitar pontos passiveis de melhoria que foram
apontados no decorrer da vigéncia destes mecanismos.

Antes de continuar, importa entender o que o vocabulo efetividade busca alcancar. Podemos
desmembrar seu conceito em duas partes, i) eficacia, que se traduz na responsabilidade em
desempenhar um trabalho de qualidade, usufruindo de todos os recursos cabiveis, para que as metas
anteriormente definidas repercutam resultados benéficos, Uteis e construtivos; e ii) eficiéncia, que se
traduz em executar o trabalho previsto com exceléncia dentro do prazo convencionado, porém, sua
realizacao deve ter como escopo evitar qualquer tipo de perdas ou desaproveitamento, seja de ordem
financeira, laboral ou na gestao de tempo de trabalho. Dessa forma, a realizacdo das tarefas deve ser
delimitada em otimizar os processos de trabalho com menor esforco possivel e no periodo previamente
estabelecido.

Dessa forma, a efetividade pode ser interpretada na aptiddo da recuperacédo financeira ser
simultaneamente eficaz e eficiente, ou seja, a capacidade de seu impacto nas financas publicas
produzirem efeitos positivos, na obtencdo de éxito das metas planejadas através do uso racional e
inteligente de todos recursos cabiveis sem que haja qualquer tipo de desaproveitamento e esforcos
desnecessarios para atingir o seu objetivo primordial, o reequilibrio das contas publicas. A efetividade
da recuperacdo financeira também se materializa nas ocasides em que 0s mecanismos de
recuperacao necessitem de modificacao estrutural e/ou normativa, com intuito de aperfeicoar estes
mecanismos a realidade das financas publicas no passar do tempo.

Em relacao as financas publicas, endividamento e mecanismos de recuperacao financeira dos
entes federativos do Brasil, podemos fazer as seguintes apontamentos:

e Em 1964 com o advento da Lei n° 4.320, o Direito Financeiro ganhou sistematizacao
através da apresentacdo de suas normas gerais e a devida separacao do Direito

Tributéario. A CRFB/88, consagrou a normatizacdo das financas publicas e sua
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importancia para o ordenamento juridico dedicando um capitulo somente para suas
diretrizes;

e Apesar da sistematizacdo de normas de Direito Financeiro no ordenamento brasileiro,
ndo foi possivel impedir o crescente e descontrolado endividamento dos Estados e
Municipios. A solucdo encontrada foi de federalizar as dividas dos Estados, em especial
a divida mobiliaria, ou seja, a Unido assumiu a divida dos Estados/DF e criou um
sistema de refinanciamento destes valores, que por sua vez ndo atingiu objetivo
esperado e desencadeou novamente o aumento da divida total;

¢ A Lei de Responsabilidade Fiscal foi promulgada em 2000 com intuito de conferir maior
controle e transparéncia das financas publicas®, criando apenas medidas de carater
preventivo no tocante ao endividamento para os trés entes federativos;

e Porém, os limites de endividamento dispostos na LRF nado foram atualizados,
permanecem 0s mesmos valores de vinte anos atras. Desde a promulgacao da LRF,
ainda nao foi estipulado limite para divida consolidada e mobiliaria da Unido, ou seja,
este ente federativo ndo possui qualquer tipo de constrangimento em relacdo ao
montante da divida por ele adquirida;

e Apesar de todo mecanismo de transparéncia e gestao fiscal introduzidos pela LRF, o
numero de endividamento aumentou e consequentemente o descontrole das contas
publicas;

e O RFF, instituido em 2017, foi o primeiro regime com carater emergencial, porém sua
adesao ¢ facultativa, ndo existe mecanismo de recuperacéo financeira obrigatorio;

e Apesar das ressalvas ao RRF, este é aplicado somente aos Estados e Distrito Federal. Os
Municipios nao dispdem de programas de recuperacdo financeira, apesar destes entes
configurarem enormes niveis de endividamento a cada ano e necessitarem cada vez
mais de transferéncias dos outros entes federativos;

e Nao constitui nas hipoteses de intervencao (arts.34 e 35, CFRB/88) a obrigatoriedade
de adesao a um regime de recuperacao financeira. Intervencao é antitese da autonomia,
por ela afasta-se momentaneamente a atuacao auto

* noma do Estado, Distrito Federal ou Municipio®;

w Tathiane Piscitelli, Direito Financeiro esquematizado, 5 ed (Séo Paulo: Método, 2015).
w José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 37¢ ed (Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014), 489.

81



e Por consequéncia da baixa adesdo dos Estados ao programa de recuperacao fiscal, foi
criado projeto de lei em 2019 que possui como fundamento um novo e emergencial
plano de refinanciamento das dividas dos Estados e Municipios;

¢ 0 novo Plano de refinanciamento ndo dispde de medidas especificas para Despesa com
Pessoal, sendo que este tipo de despesa foi considerado como um dos maiores gastos
dos entes federativos, ou seja, necessita de um forte instrumento de controle;

¢ 0O novo Plano também prevé mudancas nos arts. 18; 21, inciso lll; 23; 32; 42 e 51 da
LRF. E nas regras de renegociacao da divida dos Estados com a Uniao, onde estendeu o
prazo por mais 2 anos para que os entes estaduais consigam cumprir o limite imposto

pela LC 156/2016.

Em relacdo as financas publicas, ao endividamento e mecanismos de recuperacao financeira das
autarquias locais de Portugal, podemos fazer as seguintes apontamentos:

e Em 1976, com advento da nova Constituicdo, foi reconhecido a autonomia do Poder
Local e a existéncia de autarquias locais na organizacao democratica do Estado, cfr. Art.
235. Em 1979, foi promulgada a primeira Lei das Financas Locais.

e A LFL foi se aperfeicoando ao longo dos anos e atualmente se encontra em sua sexta
versao (Lei n° 73/2013).

e Apesar de sua evolucédo, determinados assuntos sao questionados por parte dos entes
locais, nomeadamente, i) a legislacdo possui certos instrumentos demasiadamente
restritivos e que sua aplicacao deveria estar condicionada apenas a casos de manifesta
patologia financeira, ii) a distribuicdo de recursos feitos do Estado Central para as
autarquias, deve ser observar de forma separada os menores e maiores Municipios,
pois, 0s menores Municipios possuem menos recursos proprios e necessitam de maior
ajuda do Estado Central, iii) assim como a distribuicdo de verbas entre autarquias locais
e freguesias, e a necessidade das freguesias receberem mais ajuda do Estado Central,
iv) relacdo entre as despesas correntes e as despesas obrigatérias dos entes locais nao
¢ uma relacdo sustentavel e v) deveria haver maior flexibilidade de procedimentos,
particularmente quando se esteja em presenca de Municipios que apresentem baixos

niveis de endividamento e cuja divida seja suscetivel de gestao corrente;

w Cfr. Joaquim Freitas da Rocha et al., “40 anos de financas locais democraticas: o balanco possivel”, in Jornada dos 40 anos do Poder Local (Braga:
AEDRL, 2017), 97-106.
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e Apesar dos questionamentos acima, foi constatado também que o controle do
endividamento maximo permitido conduziu as autarquias para um caminho de
sustentabilidade;

e Além da LFL, ocorreu a criacdo de programas para ajuste financeiro, com intuito de
melhorar a situacdo financeira municipal e controlar o endividamento excessivo,
nomeadamente, Programa Pagar a Tempo e Horas (PPTH) - 2008, Programa de
Regularizacao Extraordinaria de Dividas do Estado (PREDE) - 2008 e Programa de Apoio
a Economia Local (PAEL) - 2012.

¢ Os programas acima citados foram importantes, mas nao suficientes para frear o nivel
de endividamento;

¢ Podemos observar na legislacao portuguesa, através das constantes mudancas em sua
lei de financas locais, o reconhecimento da necessidade de mecanismos de recuperacao
financeira mais efetivos;

¢ O legislador se viu obrigado a adequar os mecanismos de recuperacdo de acordo com
as necessidades reais dos entes mais endividados, ao invés de criar uma ilusao de
equilibrio do endividamento municipal, o FAM tornou-se instrumento que materializou

essa possibilidade.

Podemos concluir que, no Brasil o ordenamento juridico insiste sucessivos programas de
parcelamento das dividas, proporcionando uma falsa sensacdo de tranquilidade na restruturacdo de
equilibrio financeiro e de certa forma, incentivando o aumento do endividamento, pois, sempre surgem
novos planos para renegociar as dividas existentes. Os programas de refinanciamento no decorrer dos
anos demonstrou-se nado eficaz e tampouco eficiente. A falta de atencao ao nivel de endividamento do
ente federativo municipal deve ser uma pratica a ser abandonada. Resta necessario o estudo e
comprometimento de criar verdadeiros mecanismos de recuperacao financeira para todos os entes da
federacao, com normas rigidas, porém passiveis de serem cumpridas, adequando os instrumentos de
recuperacao a realidade e necessidade financeira de cada ente publico. E em Portugal, o ordenamento
juridico entendeu a imprescindibilidade de tratar a tematica endividamento e recuperacao financeira
com mais cuidado, ao instituir normas com demasiados constrangimentos as autarquias locais.
Percebe-se também a constante atualizacdo das normas que ensejam sobre esse tema e sua

adequacao a concreta realidade dos entes municipais.
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Um fator importante para que seus mecanismos de recuperacdo sejam considerados efetivos se
verifica em instrumentos de alerta precoce do nivel de endividamento e mecanismos para
reestabelecer as contas publicas quando estas ainda ndo se enquadram em situacao de rutura
financeira, sendo certo que o reequilibrio financeiro é alcancado de forma mais satisfatéria quando as
financas dos entes publicos ndo estdo em completo descontrole. Por fim, entendemos que deve fazer
parte da cultura do ordenamento juridico brasileiro e portugués, assim como dos demais existentes,
um controle intensivo das necessidades reais dos entes publicos em matéria de reequilibrio financeiro
e dos dispositivos de financas publicas a eles abarcados, ou seja, 0s mecanismos de recuperacao
financeira devem ser simplificados e quando necessario adaptado a realidade do ente publico para

assim atingir a verdadeira efetividade de sua recuperacao.
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CONCLUSOES FINAIS

O presente trabalho teve como objeto a seguinte tematica: efetividade da recuperacéo financeira

dos entes publicos nos ordenamentos juridicos brasileiro e portugués. Entendemos que as financas

publicas sdo um tema de constante transformacao e que os desdobramentos da atividade financeira

dos entes publicos refletem diretamente no dia a dia da sociedade, tanto no ambito publico quanto

particular. Assim, nos propusemos a estudar a forma que os ordenamentos juridicos brasileiro e

portugués conduzem as suas financas publicas e qual a solucdo apresentada por cada um quando se

faz necessario recorrer a instrumentos de recuperacao financeira. A conclusdo do nosso trabalho sera

apresentada nos pontos a seguir:

L.

Entendemos que a recuperacdo financeira possui categorica base principioldgica como
fundamento de aplicabilidade. Os principios que a formam sao: principio da sustentabilidade,
principio da equidade intergeracional, principio da transparéncia das contas publicas, principio
da solidariedade entre os poderes e orgaos da administracdo publica e principio da
continuidade dos servicos publicos;

O principio da sustentabilidade retrata o conceito de realidade sustentavel, ou seja, deve
possuir obrigatoriamente a juncao de transpassar 0 momento presente sem a perda de suas
qualidades essenciais. Por ter conceito amplo, a sustentabilidade pode ser interpretada de
diferentes formas, nomeadamente, ambiental, social, empresarial e econdmica. E para o0 nosso
trabalho, cumpriu analisar a sustentabilidade econdmica-financeira, ou seja, o desenvolvimento
e crescimento economico-financeiro dos entes locais;

A sustentabilidade economica-financeira pode ser entendida como a i) sustentabilidade da
disciplina orcamental, que encontra seu fundamento no principio da eficiéncia e ii)
sustentabilidade da divida publica, ou seja, gestdo consciente e responsavel do limite do
endividamento;

O principio da equidade intergeracional possui por finalidade a protecao das geracoes futuras,
que se traduz na necessidade de ponderacao dos atos realizados no presente e seus possiveis
efeitos no futuro, com intuito que as geracoes futuras ndo tenham que “pagar” por
irresponsabilidades na ma gestao do tripé: orcamento, despesa publica e endividamento;

O principio da transparéncia das contas publicas demanda nitidez e clareza na gestdao dos

recursos financeiros publicos, através do acesso a informacéo e publicidade de todos os atos
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10.

11.

12.

13.

14.

da atividade financeira do Estado. Este principio confere maior controle dos gastos publicos ao
obrigar o0 ente publico a consolidacao e prestacao de contas;

O principio da solidariedade entres os poderes e 6rgdos da administracao publica, disciplina
que apesar dos entes publicos serem abarcados pelo principio da descentralizacao e
possuirem autonomia em determinadas matérias, como administrativa e financeira, seus atos
isolados influenciam e afetam de forma direta a administracdo publica como um todo. Este
principio busca coordenacao entre a administracao central e local;

O principio da continuidade dos servicos publicos determinam que em razdo da supremacia do
interesse publico os entes publicos ndo podem simplesmente configurar como “insolventes”,
por isso, devem recorrer a meios de recuperacao para dar continuidade dos servicos publicos
e resguardar os interesses da coletividade;

Dado o estudo principiolégico, fez-se necessario aprofundar em dois temas sempre suscitados
no primeiro capitulo, nomeadamente, organizacao politico-administrativa dos ordenamentos
em questdo, assim como atividade financeira do Estado e suas formas de controle;

A Federacao ¢ a forma de Estado adotada pelo Brasil e Estado Unitario adotado por Portugal.
Apesar da forma de Estado adotada por cada pais, vislumbra-se a presenca da do principio da
descentralizacdo que introduz autonomia aos seus entes publicos. A autonomia dos entes
publicos pode ser divida de trés formas: normativa, administrativa e financeira;

Para o nosso trabalho importou analisar a autonomia financeira, que se desmembra em:
autonomia financeira patrimonial, autonomia financeira tributaria, autonomia financeira
orcamental, autonomia financeira tesouraria e autonomia financeira crediticia;

Em razado de sua autonomia financeira tesouraria e crediticia, os entes publicos podem fazer
jus a recorrer a empréstimos como fonte de receita. Dessa forma, suas acdes ficam
condicionadas a controle financeiro, para impedir que o0 mau uso do dinheiro publico;

Tanto no Brasil quanto em Portugal, verificou-se a existéncia do controle interno e externo das
financas publicas;

O controle externo possui como caracteristica principal sua atuacao de forma independente do
orgao que esta a ser fiscalizado. Em regra, este controle é confiado ao Tribunal de Contas:

O Tribunal de Contas é competente para fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e
das despesas publicas, apreciar a boa gestao financeira e efetivar responsabilidades por

infracdes financeiras. Em Portugal, o Tribunal de Contas possui natureza jurisdicional, diferente
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

do que ocorre no Brasil, pois, ndo configura como dérgao do Poder Judiciario, dessa forma é
caracterizado como 6rgao administrativo;

Analisado os principios, preceitos da atividade financeira como sua autonomia e controle,
restou no terceiro capitulo estudar os mecanismos vigentes de recuperacdo financeira dos
entes publicos;

No Brasil, verificamos a possibilidade do refinanciamento das dividas do ente federativo
estadual, em que a Unido assumia suas dividas e tornava-se credora. Com o passar dos anos,
esta forma de programa de auxilio ndo produziu os efeitos esperados o que ensejou o aumento
do endividamento publico;

A LRF, através de meios preventivos, buscou introduzir o conceito de responsabilidade na
gestdo fiscal no dia a dia dos entes publicos, impondo limites e sancdes para todos os entes
federativos e todos os gestores de recursos publicos. Esta lei complementar instituiu normas
de equilibrio e controle das contas publicas em variadas matérias, em particular nas despesas
e no proprio endividamento;

Apesar de ser inovadora, varios anos apds sua publicacao, alguns preceitos ainda nao foram
regulamentados, o que desencadeou no descumprimento de algumas de suas diretrizes;

Como resposta, foi introduzido no ordenamento brasileiro o Regime de Recuperacao Fiscal dos
Estados e Distrito Federal, apenas esse ente publico pode fazer jus a este mecanismo de
recuperacdo, se cumprir todos os requisitos estipulados pela lei. Apesar de seu carater
emergencial, este ndo é obrigatorio, sendo assim, nao teve a aderéncia desejada por parte dos
Estados endividados. Este mecanismo abarca somente os Estados em situacao de
desequilibrio financeiro grave. Nao ha mecanismos de assisténcia financeira para niveis menos
elevados, porém relevantes de endividamento;

Os Municipios continuam esquecidos pela legislacdo brasileira e nado possuem nenhum
mecanismo de recuperacao financeira que possam recorrer, ensejando ainda mais sua
dependéncia nas transferéncias obrigatorias e voluntarias dos outros entes federativos. Ou
seja, a falta de preocupacao com os Municipios e seu endividamento, impossibilita que este
possa usufruir de forma plena a sua autonomia;

Em Portugal, as financas locais, desde a primeira versao de sua lei, instituiram o mecanismo
de saneamento financeiro para os Municipios que se encontravam em situacdao de

desequilibrio financeiro grave. Outras versdes da lei de financas locais foram atualizadas em
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22.

23.

24.

25.

curto espaco de tempo com intuito de adequar a realidade financeira daquela época,
propiciando assim maior sustentabilidade das financas publicas;

Outro mecanismo de recuperacao foi instituido com intuito de ajudar os Municipios em
situacdo de rutura financeira, nomeadamente, a recuperacdo financeira. Nesta hipotese os
Municipios sao obrigados a aderir ao plano de recuperacdo. No Saneamento, ha possibilidade
de discricionariedade por parte dos Municipios, caso o ente municipal ndo se encontre em
situacao financeira especifica a 31 de dezembro;

Alguns entes municipais consideram a lei das financas com mecanismos demasiados
restritivos, porém constatam que o controle realizado pela lei possibilitou a sustentabilidade da
divida total e consequentemente do endividamento;

Assim, podemos entender que a efetividade dos mecanismos de recuperacdo financeira dos
entes publicos se traduz na aptiddo da recuperacdo financeira ser simultaneamente eficaz e
eficiente. O impacto de suas diretrizes produzirem efeitos positivos, sem que haja qualquer tipo
de desaproveitamento e esforcos desnecessarios para atingir o seu objetivo primordial, o
reequilibrio das contas publicas. Levando em consideracao a possivel necessidade de
modificar suas normas de forma estrutural e/ou normativa, com intuito de aperfeicoar estes
mecanismos a realidade das financas publicas no passar do tempo;

Por fim, fazemos analise que o ordenamento portugués se encontra mais préximo da
efetividade da recuperacao dos entes publicos, o caminho tracado pela lei das financas ao
longo do tempo demonstra ser mais conciso, produzindo os efeitos esperados com
aproveitamento total de suas normas legais. Ja o Brasil, se encontra na fase de “tentativa e

erros” para alcancar a tao desejada efetividade da recuperacao financeira dos entes publicos.
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