SENADO FEDERAL

PARECERN° , DE 2007

Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS,
sobre a Mensagem n° 154, de 2000 (n° 1.069, de
2000, na origem), da Presidéncia da Republica, que
encaminha ao Senado Federal proposta de limites
globais para o montante da divida consolidada da
Unido.

RELATOR: Senador ROMERO JUCA

I - RELATORIO

Em atendimento ao disposto no art. 30 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), que
estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal e da outras providéncias, o Presidente da Republica encaminhou
ao Senado Federal a Mensagem n° 154, de 3 de agosto de 2000 (n° 1.069, de
2000, na origem), com duas propostas de limites globais para os montantes das
dividas consolidadas dos entes que constituem a Republica Federativa do
Brasil: uma para a Unido e outra para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios.

Em 18 de outubro de 2000, a Presidéncia desta Casa determinou a
autuacdo das duas propostas em processos autdnomos, atribuindo-se a
designacao de Mensagem n° 154, de 2000, a proposta relativa a Unido, e de
Mensagem n° 154-A, de 2000, a referente aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, com o posterior encaminhamento de ambas ao exame da Comissao
de Assuntos Economicos (CAE).

A Mensagem n° 154-A, de 2000, aprovada em 20 de dezembro de
2001, transformou-se na Resolu¢do do Senado Federal n° 40, de 2001, que
dispoe sobre os limites globais para o montante da divida publica consolidada
e da divida publica mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, em atendimento ao disposto no art. 52, VI e IX, da Constitui¢do
Federal. Em seguida, aprovou-se, por iniciativa da CAE, mas tendo como base
a proposta enviada pelo Governo Federal, a Resolucdo n° 43, de 2001, que
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dispoe sobre as operagoes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive concessdo de garantias, seus limites e
condic¢oes de autorizagdo, e da outras providéncias.

O presente relatorio refere-se a Mensagem n°® 154, de 2000. A
matéria continua a tramitar, nos termos dos incisos do art. 332 do Regimento
Interno e do Ato n°® 97, de 2002, do Presidente do Senado Federal. Em 13 de
julho de 2007, fui designado para atuar como relator.

A Mensagem ¢ integrada pelos seguintes documentos:

a) Exposicdo de Motivos Interministerial n® 177/MP/MF, de 3 de
agosto de 2000, dos Ministros de Estado do Planejamento,
Orcamento ¢ Gestao, ¢ da Fazenda,;

b) proposta de limites globais para o montante da divida
consolidada da Unido, de que trata o inciso I do art. 30 da LRF;

c) texto sobre a metodologia de calculo do resultado fiscal dos
entes da Federacao;

d) Aviso n° 72/MP, de 18 de agosto de 2000, encaminhando
retificacdo da proposta de limites globais para o montante da
divida consolidada da Uniao.

A proposta de limites globais para o montante da divida
consolidada da Unido ¢ composta por dez artigos, distribuidos em cinco
capitulos. O Capitulo I, que inclui apenas o art. 1°, define os conceitos
utilizados no calculo da divida consolidada. O Capitulo II, também composto de
somente um artigo (art. 2°), fixa o limite da divida consolidada liquida da Uniao
em trés vezes a sua receita corrente liquida. O Capitulo III (arts. 3° e 4°)
estabelece os limites e condi¢des para as operagdes de crédito de interesse da
Unido. O Capitulo IV (arts. 5° e 6°) faz 0 mesmo em relagdo a concessao de
garantias por parte da Unido. O Capitulo V (arts. 7° a 10) dispde sobre os
procedimentos ¢ a instru¢ao dos pedidos de autorizacdo para a contratagcdo de
operagoes de créditos e a concessao de garantias por parte da Unido.

Impde-se notar que a retificacdo enviada em 18 de agosto de 2000
sanou incorre¢do material contida no caput do art. 2° da proposta em comento.
Substituiu-se a expressao “a divida consolidada liquida da Unido ndo podera
exceder a trés vezes a receita corrente liquida” pela expressdo “a divida
consolidada liquida da Unido ndo podera exceder a trés virgula cinco vezes a
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receita corrente liquida”. Efetivamente, temos que o novo valor j& constava da
Exposi¢cdao de Motivos n° 177/MP/MF, de 2000, o que refor¢a o argumento de
que teria havido um lapso na finalizagdo da documentacdo remetida pelo
Governo Federal em 3 de agosto.

II - ANALISE

E atribui¢io desta Comissdo fixar limites globais para o montante
da divida consolidada da Unido, conforme previsdo contida nos arts. 99, inciso
VI, e 393, inciso I, do Regimento Interno do Senado Federal.

Destaque-se, preliminarmente, que o propdsito da Mensagem
n° 154, de 2000, ndo coincide com os documentos a ela anexados, pois a
proposta encaminhada nao trata apenas do limite da divida consolidada, mas
também dispde sobre limites e condigdes para as operagdes de crédito de
interesse da Unido e para a concessdo de garantias por essa ultima, e, ainda,
sobre os procedimentos para a instrugdo dos pleitos correspondentes. Assim, a
proposi¢do ora examinada requer uma cuidadosa reflexdo acerca da propria
esséncia da competéncia privativa do Senado Federal de dispor sobre o
endividamento das diversas Unidades da Federacao.

O art. 52 da Constituicdo Federal trata das competéncias privativas
desta Casa no que tange ao endividamento da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Os incisos VI e VII deixam claro que cabe ao Senado
Federal dispor sobre os limites globais para os montantes das dividas
consolidadas dos entes citados, bem como fixar limites globais e condi¢des para
as operagoes de crédito externo e interno. Conforme o inciso VIII, o mesmo
ocorre com as concessoes de garantia pela Unido. No entanto, somente no caso
do inciso VI a iniciativa da proposta cabe ao Presidente da Republica.

O Regimento Interno ¢ ainda mais claro a esse respeito. O referido
art. 393 transcreve as atribuigdes privativas contidas no art. 52 da Constituigao
Federal e especifica a quem cabe a iniciativa das proposicdes relativas ao
endividamento dos entes federativos, in verbis:

Art. 393. Compete ao Senado:
I — fixar limites globais para o montante da divida consolidada da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Const., art. 52,
VD),
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I — dispor sobre limites globais e condi¢des para as operagdes de
crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo poder
publico federal (Const., art. 52, VII);

III — dispor sobre limites e condigdes para a concessdo de garantia
da Unido em operagdes de crédito externo e interno (Const., art. 52,
VII);

IV — estabelecer limites globais e condigdes para o montante da
divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
(Const., art. 52, IX).

Paragrafo unico. As decisdes do Senado quanto ao disposto neste
artigo terdo forma de resolucdo tomada por iniciativa:

I— da Comissao de Assuntos Econdmicos, nos casos dos incisos II,
I e IV, do caput;

II-da Comissdo de Assuntos Econdomicos, por proposta do
Presidente da Republica, no caso do inciso I do caput. [Grifos nossos. |

O art. 30, inciso I, da LRF, entretanto, determina que:

Art. 30. No prazo de noventa dias apds a publicagdo desta Lei
Complementar, o Presidente da Reptblica submetera ao:

I — 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 Constitui¢do, bem como de limites e
condigdes relativos aos incisos VII, VIII e IX do mesmo artigo;

Entendemos que a alusdo aos incisos VII a IX ¢ inconstitucional,
por contrariar expressamente o que dispde a Constituicdo Federal. Dessa forma,
convém que a andlise da proposta consubstanciada na Mensagem n° 154, de
2000, atenha-se ao limite global para o montante da divida consolidada. A
aceitacdo de proposi¢ao de iniciativa do Poder Executivo em matéria de limites
e condigdes para as operagdes de crédito e para as concessdes de garantia
implica reniincia a competéncia privativa do Senado Federal, o que feriria o
ordenamento constitucional. A norma legal resultante estaria sujeita a
contestacdo perante o Supremo Tribunal Federal.

Assim, concluimos que o projeto de resolugdo a ser por nos
apresentado contemplard somente a parte da proposta do Governo Federal que
dispde sobre o limite global do montante da divida consolidada. A parte que
trata de limites e condigdes para as operagdes de crédito, para a concessao de
garantias e para a instru¢do dos pleitos serd considerada como mera sugestao a
esta Comissdo e sera objeto de outro projeto de resolugdo.
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Em 2001, o entdo Senador Lucio Alcantara, relator da Mensagem
n® 154-A, de 2000, deparou-se com problema semelhante. Naquela ocasido,
como agora, optou-se por analisar somente a parte relativa aos limites globais
para os montantes das dividas consolidadas e das dividas mobiliarias dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Essa analise resultou na ja
referida Resolucdo n°® 40, de 2001. Os demais aspectos da Mensagem foram
consolidados no Projeto de Resolucdo do Senado n°® 68, de 2001, de autoria do
Senador supracitado, e convertidos na igualmente mencionada Resolucao n°® 43,
de 2001.

No mérito, a proposi¢ao apresentada ¢ totalmente coerente com os
aspectos inovadores introduzidos pela LRF no campo do controle do montante
do endividamento publico, quais sejam:

a) a utilizagdo dos conceitos de divida consolidada e de receita
corrente liquida para a fixacao do limite;

b) a adocdo de limite compativel com a definicdo mais abrangente
de ente da Federacdo, incluindo a administracao direta, as
fundagdes, as autarquias, os fundos e as empresas estatais
dependentes.

Além do mais, o limite proposto contribuird para a solvéncia do
setor publico, ao sinalizar o firme compromisso do Governo Federal com a
preservacao do equilibrio de longo prazo das contas publicas. Como lembrado
pelos entdo Ministros de Estado do Planejamento, Or¢camento ¢ Gestao e da
Fazenda na Exposi¢ao de Motivos n° 177/MP/MF, de 2000, in verbis:

O controle do nivel de endividamento (...) ¢ de extrema importancia para
a sociedade. Niveis excessivos de endividamento geram um comprometimento
de grande parte da receita futura com pagamento do servigo da divida, tendo
efeitos perversos sobre a quantidade e qualidade dos servigos publicos
prestados a populagdo. Na auséncia de limites, hd um incentivo natural a um
excesso de endividamento na administragdo publica, ja que ndo ¢,
necessariamente, o administrador que tomou o0s recursos que incorrera na
obrigagdo de pagar o acréscimo nas despesas financeiras. Dessa forma, este
tipo de controle externo (...) contribui para uma politica fiscal responsavel.

O limite global de endividamento da Unido, a exemplo do que ja
ocorre com os Estados e os Municipios, serd fixado em termos da relagdo entre
a divida consolidada liquida (DCL) e receita corrente liquida (RCL). Na
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apuracao da DCL, serdo deduzidas as disponibilidades de caixa, as aplica¢des
financeiras e outros haveres financeiros. O conceito proposto ndo impoe rigidez
a execucdo da politica monetaria, incluindo a divida liquida do Tesouro
Nacional e a divida mobiliaria do Banco Central do Brasil (Bacen) em mercado.
Conseqlientemente, a base monetaria, as reservas internacionais € qualquer
outro ativo ou passivo do Bacen ndo serdo considerados.

No entanto, diferentemente do que acontece com o0s entes
subnacionais, que tém até 2016 para atingir os limites fixados na Resolucao n°
40, de 2001, o limite da Unido passarad a vigorar imediatamente apds o
encerramento do ano da publicacdo da norma resultante da Mensagem ora
examinada.

O limite proposto para a Unido (ou seja, 3,5 vezes a sua RCL) ¢
maior que aquele definido para os Estados (ou seja, 2 vezes a RCL de cada
ente), o qual, por sua vez, ¢ maior que aquele fixado para os Municipios (ou
seja, 1,2 vezes a RCL). Isso se deve a trés causas. Em primeiro lugar, o Governo
Federal exerce funcgdes estranhas aos entes subnacionais, como a execugdo de
politica monetaria. Para executa-la, o Bacen precisa dispor de um volume de
titulos em carteira. Em agosto de 2000, estimava-se que o volume requerido
correspondia de 1,15 vezes a RCL da Unido. Ou seja, 33% do limite
estabelecido seria explicado pela necessidade de execucdo de politica
monetaria.

Em segundo, uma das razdes do maior nivel de endividamento da
Unido ¢ o refinanciamento de dividas de 25 Estados e 180 Municipios. Os
contratos firmados ao abrigo da Lei n® 9.496, de 11 de setembro de 1997, ¢ da
Medida Provisoria n°® 2.185-35, de 24 de agosto de 2001, representaram o
refinanciamento por trinta anos de dividas estaduais e municipais. Como as
taxas de juros pagas sobre as dividas renegociadas tendem a ser menores que o
custo de captagdo da Unido, ha um subsidio aos Estados e Municipios,
aumentando a divida liquida da Unido a medida que seu passivo cresce a uma
taxa maior que seu ativo.

Em terceiro, € preciso levar em consideragdo as diferencas na base
tributarias de cada nivel de governo. Quanto maior for o potencial de
arrecadacdo de uma dada esfera, maior sera o nivel de endividamento que essa
esfera poderd sustentar. Nesse particular, a experiéncia historica mostra que a
base tributaria e o potencial de arrecadacdo do Governo Federal ¢ maior, o que
justifica um maior limite para a sua DCL.
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A evolucao histérica da relacdo entre a DCL e a RCL da Uniao,
discriminada na tabela a seguir, demonstra a pertinéncia de um limite igual a 3,5
vezes a RCL, especialmente em face do observado nos exercicios de 2001 e
2002. Concretamente, no 2° quadrimestre de 2001, a relagdo enfocada atingiu o
valor 3,41 — apenas alguns centésimos abaixo do limite proposto. Enquanto a
DCL alcangou R$ 544,3 bilhoes, a RCL foi de apenas R$ 159,6 bilhdes —
aumentos de 16,7% e 5,6%, respectivamente, em relacdo ao trimestre anterior.
Como explicacdo para esse comportamento temos, por exemplo, a emissdo de
titulos do Tesouro Nacional para compor a carteira a ser usada pelo Bacen para
fins de politica monetaria, uma vez que essa autarquia, por determinagdo da
LRF, deixou de poder emitir titulos proprios. Ademais, cabe lembrar que o ano
de 2002 foi um ano marcado por fortes tensdes no mercado financeiro, o que
resultou na elevagao do custo de financiamento da divida publica.
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(DCL e RCL em RS$ bilhdes)
Periodo DCL RCL DCL/RCL
(A) (B) (A/B)
3° quadrimestre de 2000 429,94 145,11 2,96
1° quadrimestre de 2001 466,47 151,20 3,09
2° quadrimestre de 2001 544,26 159,63 3,41
3° quadrimestre de 2001 545,22 167,74 3,25
1° quadrimestre de 2002 541,79 180,33 3,00
2° quadrimestre de 2002 579,74 189,63 3,06
3° quadrimestre de 2002 633,86 201,93 3,14
1° quadrimestre de 2003 572,29 212,19 2,70
2° quadrimestre de 2003 617,94 217,67 2,84
3° quadrimestre de 2003 615,20 224,92 2,74
1° quadrimestre de 2004 618,62 233,55 2,65
2° quadrimestre de 2004 621,53 249,12 2,49
3° quadrimestre de 2004 623,66 264,35 2,36
1° quadrimestre de 2005 619,57 280,59 2,21
2° quadrimestre de 2005 641,29 293,14 2,19
3° quadrimestre de 2005 667,05 303,02 2,20
1° quadrimestre de 2006 676,88 320,91 2,11
2° quadrimestre de 2006 702,86 334,60 2,10
3° quadrimestre de 2006 727,32 344,73 2,11
1° quadrimestre de 2007 745,96 357,36 2,09
2° quadrimestre de 2007 765,49 362,61 2,11

Fonte: Relatorios de Gestdo Fiscal da Unido, diversos quadrimestres.

Os cinco ultimos exercicios, a seu tempo, sdo um testemunho do
ciclo virtuoso pelo qual tem passado a economia brasileira, em geral, e as
financgas publicas federais, em particular. Entre o 1° quadrimestre de 2003 e o 2°
quadrimestre de 2007, tivemos, contra um aumento nominal de 33,8% na DCL
(de R$ 572,3 bilhdes para R$ 765,5 bilhdes), uma elevagdo de 70,1% da RCL
(de R$ 212,2 bilhoes para R$ 362,6 bilhdes), o que permitiu que a relagdo entre
a DCL e a RCL caisse para o atual valor de 2,11.

De qualquer maneira, os eventos de 2001 e 2002, embora
singulares, comprovam a necessidade de que o Governo Federal disponha de
uma folga para poder fazer frente as suas multiplas obrigagdes e aos varios
riscos com que se defronta nos cenarios doméstico e internacional.

Em termos de técnica legislativa, tivemos o cuidado, no projeto de
resolucdo a ser apresentado, de aproxima-lo, tanto quanto possivel, ao teor de
normas equivalentes desta Casa, em especial da Resolugcdao n° 40, de 2001.
Trata-se de uma consisténcia normativa que julgamos sumamente importante.
Ante essa preocupacao, introduzimos na minuta enviada pelo Governo Federal
art. 2° contendo a defini¢do da RCL, em estrita consondncia com o que dispde o
art. 2°, inciso IV, alineas a ¢ ¢, e §§ 1° e 3°, da LRF. Também incluimos art. 4°
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vedando a contratacdo de novas operagdes de crédito sempre que a Unido
ultrapassar o limite estipulado e art. 5° estipulando a clausula de vigéncia.

III- VOTO

Em face do exposto, manifestamo-nos pela aprovacdo da
Mensagem n°154, de 2000, nos termos do seguinte:



SENADO FEDERAL

PROJETO DE RESOLUCAO N° , DE 2007

Dispde sobre o limite global para o montante da
divida consolidada da Unido.

O SENADO FEDERAL resolve:

Art. 1° Subordina-se as normas estabelecidas nesta Resolucdo a
divida consolidada da Unido.

§ 1° Consideram-se, para os fins desta Resolugdo, as seguintes
definicoes:

I - Unido: a respectiva administragdo direta, os fundos, as
autarquias, as fundagdes ¢ as empresas estatais dependentes;

IT — empresa estatal dependente: empresa controlada pela Unido,
que tenha recebido, no exercicio anterior, recursos financeiros de seu
controlador destinados ao pagamento de despesas com pessoal, de custeio em
geral ou de capital, excluidos, neste ultimo caso, aqueles provenientes de
aumento de participacdo aciondria, € tenha, no exercicio corrente, autorizagao
or¢amentaria para recebimento de recursos financeiros com idéntica finalidade;

IIT — divida consolidada: montante total, apurado sem duplicidade,
das obrigagdes financeiras da Unido, inclusive as decorrentes da emissdao de
titulos, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados, da
realizacdo de operacodes de crédito para amortizacdo em prazo superior a doze
meses, dos precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e ndo
pagos durante a execu¢do do orcamento em que hajam sido incluidos e das
operagoes de crédito que, embora de prazo inferior a doze meses, tenham
constado como receitas no or¢gamento; €
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IV — divida consolidada liquida: divida consolidada deduzidas as
disponibilidades de caixa, as aplicacdes financeiras e os demais haveres
financeiros.

§ 2° Das obrigacdes financeiras do Banco Central do Brasil,
somente serdo incluidas na divida consolidada da Unido aquelas decorrentes da
emissao de titulos de sua responsabilidade no mercado.

§ 3° A divida consolidada ndo inclui as obrigagdes existentes entre
a Unido, aqui considerada a administragdo direta, e seus respectivos fundos,
autarquias, fundagdes e empresas estatais dependentes ou entre estes, exceto os
titulos do Tesouro Nacional na carteira do Banco Central do Brasil.

Art. 2° Entende-se por receita corrente liquida, para os efeitos desta
Resolugdo, o somatorio das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas
também correntes, deduzidos:

I—os wvalores transferidos aos Estados e Municipios por
determinacgdo constitucional ou legal, e as contribuigdes mencionadas na alinea
a do inciso I e no inciso II do art. 195 e no art. 239 da Constitui¢ao;

IT — a contribuigdo dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacao
financeira citada no § 9° do art. 201 da Constituigao.

§ 1° Serdao computados no célculo da receita corrente liquida os
valores pagos e recebidos em decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de
setembro de 1996, e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias.

§ 2° A receita corrente liquida serd apurada somando-se as receitas
arrecadadas no més de referéncia € nos onze meses anteriores, excluidas as
duplicidades.

Art. 3° A divida consolidada liquida da Unido, a partir do
encerramento do ano de publicagdo desta Resolugdo, ndo podera exceder a trés
inteiros e cinco décimos vezes a receita corrente liquida, definida na forma do
art. 2°.
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Paragrafo unico. Para fins de verificacdo do atendimento ao limite,
a apuragdo do montante da divida consolidada e da receita corrente liquida sera
efetuada ao final de cada quadrimestre civil.
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Art. 4° Caso a Unido ndo cumpra o limite fixado no art. 3°, ficard
impedida, enquanto perdurar a irregularidade, de contratar operagdes de crédito.

Art. 5° Esta Resolu¢ao entra em vigor na data da sua publicagao.

Sala da Comissao, em 04 de dezembro de 2007.

, Presidente

, Relator



