@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Carniritizarin da dividg ativa enfraquece a responsabilidade fiscal
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procurador junto ac TCU . , . ~ . .
Quem viveu o periodo de elevada inflagdo no Brasil experimentou na pele

todos os danos que ainflagdo traz para a economia e a sociedade, com a desorganizagéo das cadeias
produtivas, a perda de referéncias de pregos relativos, a corrida por bens de raiz ou moeda, aversao ao
risco, inibicdo de investimentos etc.

No campo das financgas publicas, embora ainflagdo possa trazer um alivio imediato no caixa do Estado,
umavez que hd aumento nominal da receita e depreciacdo dos compromissos com salarios e
fornecedores, os efeitos sGo majoritariamente del etérios, especia mente quanto ao planegjamento e ao
controle. Tanto o planejamento das agbes governamentais como o controle de seus resultados séo
agudamente af etados negativamente pelainflago.

Ap0bs sucessivos planos econdmicos mal ogrados na tentativa de estabilizar a economia e controlar a
inflagdo, finalmente sobreveio, em 1994, o Plano Real, conjunto de medidas econémicas que foram bem
sucedidas no objetivo de dotar o pais de uma moeda estavel. Da estabilidade inicialmente ancorada no
valor do cambio, o real, apds a crise cambial de 1998, passou ater no equilibrio fiscal seu lastro, seu
fator de credibilidade.

Nesse cenario, € preciso que 0s atores econdmicos percebam o governo como fiscalmente responsavel e
apto aadministrar sua divida segundo sua conveniéncia, incluida a capacidade de paul atinamente reduzi-
la, se assim o quiser. Se em algum momento 0s atores econdmicos passarem a enxergar a divida publica
como fora de controle, se estimarem gue 0 governo perdeu sua capacidade de administré-la e que ela
adotou uma tragjetdria de crescimento inevitavel e insustentavel, a credibilidade da moeda se dissolverd,
0S agentes econdmicos procurardo condutas defensivas, tal como adquirir moeda forte. O real, regjeitado,
perderavalor.

O equilibrio das contas publicas &, pois, fundamental para o bom funcionamento da economia e paraa
criacdo de um ambiente de seguranca e estabilidade econémica, no qual possater lugar um ciclo virtuoso
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de crescimento baseado em investimentos movidos pela confianga no futuro.

O advento da Lei de Responsabilidade Fiscal fez do equilibrio das contas publicas um bem juridico
tutelado, um interesse coletivo protegido pelos diversos limites e proibic¢des constantes da L RF,
guardado primordialmente pelos Tribunais de Contas e Ministérios Publicos de Contas, mas também
pelos demais 6rgéos de controle do Estado.

Nos termos de seu artigo 1°, paragrafo 1°, a responsabilidade na gestdo fiscal “pressupde a agdo
plangjada e transparente, em gue se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio
atual e futuro das contas publicas’.

O pilar central da LRF é o compromisso intertemporal entre mandatos sucessivos de modo que os gastos
e 0 endividamento feitos por uma gestdo ndo inviabilizem arealizacdo dos gastos publicos necessarios e
devidos nos periodos sucessivos nem comprometam a estabilidade da economia.

Com os pés bem fincados nesse arcabouco historico e nesse objetivo primordia daLRF, agui
examinados em brevissimas linhas, vamos analisar o crénico problema da divida ativa dos entes da
federacdo e a compatibilidade de sua securitizacdo com os principios da responsabilidade fiscal.

Todas as unidades da federacéo sofrem com o problema da frustracdo de receitas por motivo de
inadimplemento de parcela das obrigacfes tributarias impostas aos contribuintes. Tais valores,

respeitado o rito legal previsto paraa constituicao do crédito tributario e esgotadas as medidasiniciais de
notificagcdo do contribuinte inadimplente, sdo inscritos na divida ativa do ente federado, ao lado de
outros créditos derivados de relacdes juridicas de outra natureza.

Tais créditos tém, historicamente, percentual de recuperacéo modesto quando cotejado com o estoque
acumulado, que inclui valores antigos que jamais serdo recuperados, como 0s devidos por empresas jaha
muito encerradas.

Apesar de baixo o percentual de recuperagao, quando comparado com o volume em estoque, o fluxo de
caixa decorrente dessa recuperacdo ndo chega a ser desprezivel, constando nos or¢amentos publicos
como uma das fontes de receitas para as despesas autorizadas em cada orcamento.

Dessa forma, mesmo se tratando de créditos derivados de fatos geradores ja passados, hd uma
expectativa de arrecadacéo futura, fundada no comportamento historico dessa recuperacéo de créditos,
paraaqual se estabel ecem despesas publicas futuras por meio do orcamento do ente.

Como o crédito tributario é considerado bem publico indisponivel, irrenunciavel e negociavel, ndo
podendo, pois, ser objeto de cessdo ou penhora, varias outras formas juridicas foram engendradas com o
fim de transformar o estoque da divida ativa e a potencial arrecadacéo dele derivada em receita presente
para os entes da federacdo e ndo mais receita futura

Tais desenhos, contudo, pela assungéo de compromisso financeiro futuro pelos entes federados, que
continuam obrigados a promover eles mesmos a cobranca das dividas e entregar o produto da
arrecadacdo para 0s agentes que anteciparam recursos para o ente federado, configuram, nos termos do
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artigo 29 da L RF, operacdo de crédito e, portanto, demandam o exame da capacidade de endividamento
do ente interessado na operacdo, 0 que muitos entes federados querem evitar porque ja esgotadas suas
respectivas capacidades.

O contelido da expressao “compromisso financeiro”, constante do artigo 29, 111, daLRF, deve ser
interpretado de forma ampla, pois este € o espirito dalegislacdo ao disciplinar o endividamento dos entes
publicos. Por isso mesmo, o mencionado inciso |11 faz alusdo a* outras operagdes assemelhadas’ , dada
a absoluta impossibilidade de o legislador prever, em numerus clausus, todas as hipoteses do género.

Os principios da Lei de Responsabilidade Fiscal séo todos convergentes e tendentes a que se disciplinem
e se limitem os meios e modos de comprometimento de receitas futuras para satisfacéo de necessidades
ou vontades politicas presentes.

Na seara das finangas publicas e do Direito Financeiro, o cuidado no exame das normas ha de ser
redobrado, pois se esta a zelar pela higidez financeira dos entes governamentais e, em ultimainstancia,
pela propria estabilidade econémico-financeira do pais.

Em absol uta coeréncia com a preocupacao do legislador constitucional de zelar pela salde financeira das
unidades federadas e de evitar o endividamento desmedido, o artigo 32 da Lel de Responsabilidade
Fiscal determinaao Ministério da Fazenda a verificagdo do cumprimento dos limites e das condicdes
referentes a realizacéo de operagdes de crédito de cada um dos entes da federacao:

O controle do endividamento publico é ponto fundamental da responsabilidade fiscal.

Diversos 6rgados e entes, interessados na realizacdo dessas operacoes livres dos rigores que a LRF exige
para as operacdes de crédito, sustentaram perante o Tribunal de Contas da Uni&o que néo se trataria de
operacdo de crédito, mas de mera cesséo do fluxo de caixa decorrente dos créditos da divida ativa, como
direito autbnomo em relacdo atitularidade do direito de crédito, como se fosse possivel separar o direito
ao crédito do direito a percepcao do valor resultante da satisfacéo do crédito, numa distingéo artificial e
sem conteddo juridico.

N&o é demais lembrar: o conceito de operacdo de crédito trazido pelaLei de Responsabilidade Fiscal é
muito mais amplo e abrangente do que o conceito cléssico de operacéo de crédito e o legislador néo fez
iSS0 por acaso ou capricho. Assim o fez ao prever a criatividade dos governantes na busca por férmulas
de obtenc&o de recursos no presente com o comprometimento da arrecadacéo futura.

Irrelevante se os fatos geradores j& ocorreram, trata-se de arrecadacdo futura que esta sendo objeto de
umatrocaintertemporal mediante a qual seu valor futuro é entregue no presente ao ente federado por
alguém, mediante desconto de umataxa de juros explicita ou implicita, tornando-se esse alguém credor
do valor futuro.

Paraa LRF, o que interessa é a esséncia da trocafinanceiraintertemporal, ndo o possivel desenho
juridico da operacdo. O desenho juridico pode ser este ou aquele, conforme o que sgjamelhor paraa
realizacdo bem sucedida da operacéo, mas nunca para evitar os ritos e requisitos da L RF.

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 27/10/2016



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Vale repisar os bons fundamentos sobre o tema: a LRF requer gestdo fiscal responsavel, que pressupde a
acdo planejada e transparente, em gue se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar 0
equilibrio atual e futuro das contas publicas.

As operacOes ndo sdo0 em si mesmas ilegais, apenas precisam observar os ritos e requisitos estabelecidos
naLRF.

N&o se desconhece que o pais enfrenta grave recesséo e gque praticamente todos os entes federados
passam por queda de arrecadacéo e dificuldades de caixa parafazer face aos seus compromissos. 1sso
N&o autoriza que se possaignorar as exigéncias da L RF, feitas justamente para impedir que, no afa de
aliviar dificeis situacfes presentes, 0s governantes possam criar situacdes futuras ainda mais graves e
dificeis, que recairéo sobre a gestdo de outros governantes, com o custo suportado por toda a sociedade.

A LRF oferece os meios corretos paratratar quadros de insuficiéncia de arrecadacdo. Sao remédios
amargos e impopulares, mas que sao 0s Corretos justamente porque tratam a situacdo presente com os
meios disponivels no presente, sem comprometer a possibilidade de gestdes equilibradas no futuro.

A superacao da crise fiscal da Uniéo, dos estados e municipios ndo requer aflexibilizacdo daLRF. Ao
contrério, € preciso fortalecé-la para que a saida se dé por trilhas conducentes ao equilibrio fiscal.

Destague-se ainda que tais operacfes de crédito, ainda que compativeis com a capacidade de
endividamento do ente, quando feitas em contexto de elevada taxa de juros, como o atual, implica
necessariamente elevado desagio em relacdo ao valor original dos créditos. Desse modo, a arrecadacdo
obtida no presente ser& muito pequena em relacdo ao fluxo de caixa futuro, transferindo grande parcela
de riqueza do estado para os investidores e para as institui coes responsavei s pela intermediacéo
financeira, quando todo o trabalho de cobranca dos créditos continuara sendo responsabilidade do ente
estatal.

Ha projetos de lei em tramitac&o no Congresso Nacional para modificar o conceito de operagéo de
crédito da LRF ou para autorizar tais operagoes rel acionadas a divida ativa sem 0s mesmos requisitos da
demais. Isso, contudo, se aprovado for, em nada mudara a esséncia dos fatos econdmicos, muito menos
suas consequéncias danosas. O comprometimento do futuro para antecipar receitas para o presente
continuara sendo 0 mesmo.

Qualquer antecipacao de receita futura deve ser feita sempre de forma muito parcimoniosa, dentro de
adequada margem de seguranca e voltada para a producdo de um beneficio permanente, que contemple o
cidaddo também no futuro. Isso € responsabilidade fiscal.

Fragilizar os conceitos da L RF pelaviainterpretativa ou por alteracao legidlativa em nada contribui para
a superacéo da crise fiscal por que passa o pais, estados e municipios. Ao contrario, 0 risco maior é de
agravérla.
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