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RESUMO

Com a crise financeira da década de 1990, a Unido assumiu dividas dos Estados-membros por meio do
Programa de Ajuste Fiscal, exatamente na intengdo de promover um saneamento financeiro. Esse
processo foi realizado pela edicéo de leis federal e estaduais que autorizaram os entes envolvidos a
assinarem contratos de confisséo, assungdo, consolidagéo e refinanciamento de dividas, fundamentais
para a promogao do ajuste fiscal esperado pela Unido. Este artigo, assim, tem como objetivo investigar
esses contratos, como marcos da relagdo juridico-financeira instituida até o momento presente e alvos
de termos aditivos que movimentam a politica do federalismo fiscal, evidenciando os termos juridicos
dessa relagdo interfederativa. O método serd de analise dedutiva-exploratdria, ao realizar a aplicagdo
da revisdo bibliografica a anélise dos contratos e protocolos liberados pelo Ministério da Fazenda via
Lei de Acesso & Informagdo, usando-os também de base para entender a teoria. Ao dividir as clausulas
em trés grupos classificativos: de base legal de mera repeticéo, de base legal de negociagdo e de base
constitucional, foi possivel ressaltar os interesses fixos e variaveis da Unido e os niveis de variagdo

! Graduado do curso de Direito da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto da Universidade de Sao
Paulo (FDRP-USP). Bolsista de Iniciacdo Cientifica Fapesp no processo 2022/01177-0, com
especialidade em Direito Financeiro. http://lattes.cnpg.br/5382094258282611 (ID  Lattes:
5382094258282611).
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socioecondmica dos contratos em relacéo as localidades em que foram celebrados, demonstrando o

quanto era de relevancia para Unido a realizagao do ajuste fiscal.
Palavras-Chave: Federalismo Fiscal. Divida Pablica. Ajuste Fiscal. Direito Financeiro.

ABSTRACT

With the financial crisis of the 1990s, the Union assumed debts from Member States through the Fiscal
Adjustment Program, precisely with the intention of promoting financial recovery. This process was
carried out by the enactment of federal and state laws that authorized the entities involved to sign debt
confession, assumption, consolidation, and refinancing contracts, fundamental for promoting the fiscal
adjustment expected by the Union. This article, therefore, aims to investigate these contracts, as
milestones of the legal-financial relationship established to date and targets of additive terms that move
the policy of fiscal federalism, highlighting the legal terms of this inter-federative relationship. The
method will be deductive-exploratory analysis, when applying the bibliographic review to the analysis
of contracts and protocols released by the Ministry of Finance via the Access to Information Law, also
using them as a basis to understand the theory. By dividing the clauses into three classification groups:
legal basis of mere repetition, legal basis of negotiation and constitutional basis, it was possible to
highlight the fixed and variable interests of the Union and the levels of socioeconomic variation of
contracts in relation to the locations in which were celebrated, demonstrating how important the fiscal
adjustment was for the Union.

Keywords: Fiscal Federalism. Public Debt. Fiscal Adjustment. Fiscal Law.

1 INTRODUCAO

O Programa de Apoio a Reestruturacdo e Ajuste Fiscal,
simplesmente denominado de Programa de Ajuste Fiscal (PAF) foi um
programa regulamentado pela Lei 9.496/97 e originalmente instituido pelo
Voto 162/95 do Conselho Monetario Nacional. O PAF tinha como fazer
com que a Unido assumisse dividas acumuladas dos Estados-membros,
para fins de consolidacdo e refinanciamento, em decorréncia de um
altissimo valor acumulado ao longo de diversas falhas das politicas
macroecondmicas implementadas durante a Ditadura Militar e mesmo ap6s
a CF/88, na Nova Republica.

Esse artigo ndo pretende revisar os contextos econdmico,
histérico e financeiro das operacdes de crédito realizados entre a Unido e
0s Estados-membros?. Desta feita, 0 processo de endividamento englobou

2 Para tanto, podem ser analisados os seguintes textos: ALMEIDA, Anna Ozorio de. “Evolugdo e crise
da divida publica estadual”. Texto para Discussdo n® 448. Brasilia: IPEA, nov./1996; CASSIMIRO,
Francisco Itamar. NASCIMENTO, Roberto Sérgio; VIOTTO, Ricardo. Avaliacdo dos determinantes
de endividamento publico dos Entes Subnacionais Brasileiros. Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p.
236-274, jan./jun. 2021; LOPREATO, Francisco Luiz Cazeiro. O colapso das financas estaduais e a
crise da federagdo. S&o Paulo: Unesp, 2002; RIGOLON, F. & GIAMBIAGI, F. A renegociagdo das
dividas e o regime fiscal dos Estados. In GIAMBIAGI, F & MOREIRA, M. M. (orgs.): A economia
brasileira nos anos 90. Rio de Janeiro: Textos para discussao BNDES, 1999; MORA, M6nica;
GIAMBIAGI, Fabio. Federalismo e endividamento subnacional: uma discussdo sobre a
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elementos juridicos diversos, tais como leis, resolucdes do Senado e
contratos firmados entre os entes federativos. Tal como explica a tese
contratualista da divida publica®, adotada pelo ordenamento brasileiro, que
prevé o empréstimo puablico como decorréncia de ato voluntério de
credores privados de assumirem custos do Estado, com este submetido as
préprias regras juridicas que impde.

Assim, para fazer com que seja firmado o acordo de vontades
entre particular e o Estado, é necessario, por parte deste Gltimo, lei que
firme e delimite sua vontade, nos termos do art. 48, 11, da CF/88* e, ap6s,
a elaboracdo de contrato puablico, seja submetido a elaboracdo de
instrumento contratual (divida contratual), seja submetido ao processo de
lancamentos da divida publica (divida mobiliaria). Na situacdo em questao,
celebrada entre entes federativos, cabe tanto a Unido quanto ao Estado-
membro aprovarem leis que autorizem o endividamento para determinados
aspectos. Com base nessas leis, formadoras das vontades desses entes
publicos em se endividarem, eles celebrardo contrato ditando as regras
dessa relacdo juridico-financeira. Como ndo pode deixar de ser, esse
contrato precisa estar submetido ao regramento juridico dado pelas
respectivas leis®.

O debate sobre o funcionamento estruturante do Programa de
Ajuste Fiscal justifica-se até os dias de hoje. Seja pelo fato de que as
dividas assumidas pela Unido ainda ndo foram totalmente pagas pelos
Estados-membros, mantendo a relacdo juridico-financeira como uma
efetiva relacdo federativa®. Em que pesem as diversas adaptacdes
legislativas com o passar dos anos (LC 148/2014, LC 156/2016, LC

sustentabilidade da divida estadual e municipal. Rio de Janeiro: BNDES, 2005, Texto para Discussdo
n®1142, IPEA

3 OLIVEIRA, Régis de. Curso de Direito Financeiro. 92 ed. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 933 e ss.
4 Na diferenca de sentidos entre esses dois termos dados pelo artigo constitucional, legislar sobre
“divida publica” diz respeito ao fendmeno como um todo, para elaboracdo de normas genéricas e
abstratas, enquanto o legislar sobre “operacdes de crédito” diz respeito a cada uma das operagdes em
especifico, pela via caso a caso, autorizando contratacdes para cada um dos empréstimos. ATALIBA,
Geraldo. Empréstimos Publicos e seu Regime Juridico. Sao Paulo: RT, 1973. p. 41.

5 O Principio da Legalidade da Divida Publica, nesse aspecto, é fundamental, pois, como explica
Geraldo Ataliba, servira para que que o Estado, naquele momento especifico no tempo, possa realizar
determinada contratagdo de empréstimo, formando sua vontade, e, a0 mesmo tempo, garantira e
delimitara a agdo orgcamentaria, ja que qualquer endividamento pablico gera ganhos imediatos e gastos
mediatos, que deverdo ter orientacéo e planejamento, no sentido de como dever&o ser gastos os ganhos
e como deverdo ser pagas as prestacdes deste empréstimo, para fins de efetiva fiscalizacdo pela
sociedade e pelo Poder Legislativo. ATALIBA, Geraldo. Empréstimos Publicos e seu Regime Juridico.
Séo Paulo: RT, 1973. p. 8 e 40.

® MORA, Monica. Federalismo e Divida Estadual no Brasil. IPEA, TD n° 866. Rio de Janeiro, 2002.
p. 17.
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173/2020, LC 178/2021, inclusive com a recente LC 201/2023, que
amortizou a divida decorrente do PAF), todas elas foram implementadas
por meio de aditivos contratuais no mesmo “Contrato de Confissao,
Assuncdo, Consolidacdo e Refinanciamento de Dividas que entre si
celebram a Unido e o Estado X, com interveniéncia do Banco do Brasil
S/A, nos termos da Lei n° 9.496, de 11 de setembro de 1997, vigente até
hoje em suas alteragdes.

Ainda, vale considerar uma proposicao conforme feita por JOSE
MAURICIO CONTI”: o contrato de empréstimo publico, enquanto tal,
embora seja capaz de criar deveres e direitos as partes de contrato, o que,
no ambito puablico, significar criar um dever de que determinados
dispéndios sejam adicionados as leis or¢camentarias futuras, ndo o faz da
mesma maneira que fazem os demais contratos administrativos.
Conquanto, a lei que rege os contratos de empréstimo publico nem é a Lei
8.666/93 nem a Lei 14.133/21 (até por exclusdo expressas), mas a propria
lei autorizativa. Ou seja, 0 poder de vinculacdo do contrato de empréstimo
é realizado nos limites das leis autorizativas da operagdo.

A questdo desta pesquisa, portanto, é apresentar o formato destes
instrumentos contratuais e verificar uma analise de suas cldusulas com base
no fundamento normativo utilizado por estas. E que, como explicado, as
clausulas contratuais sdo elaboradas sobre os termos das leis autorizativas
gue formaram a vontade estatal de celebrar os acordos, de maneira que ndo
podem expandir-se nem para além nem para aquém destes termos,
variando-se apenas dentro dos niveis de discricionariedade concedida por
estas leis. Buscar o fundamento normativo das clausulas é essencial para a
sua evidente legalidade. N&o serdo analisados, aqui, 0s procedimentos aos
quais foram sujeitos os Estados e a Unido, conforme disposto na prépria
Constituicdo e evidenciado pela Lei 9.496/97. Vale ressaltar que o foco
serd dado sobre os institutos juridicos e o regime juridico destes acordos,
ndo havendo qualquer interesse em definir elementos econémicos nem em
avaliar as repercussdes de determinados valores em taxas de juros, limites
de comprometimento de receita, comissées administrativas ou taxas de
correcdo monetaria.

A metodologia utilizada sera a de revisdo bibliografica e analise
de fontes primérias sobre o tema, dentre as quais pode-se citar: (i) as leis
autorizativas estaduais, que relevaram os elementos os quais os Estados-
membros estariam dispostos a assumir; e (ii) os protocolos e contratos

" CONTI, José. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p.
124.
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celebrados sob a égide do Programa de Ajuste Fiscal, disponibilizados pela
CGU e pelo Ministério da Fazenda via Lei de Acesso a Informacéo.
Havera, com isso, uma retomada analitica dedutiva e indutiva sobre a
correlacdo entre as prescricdes doutrindrias, a Lei 9.496/97, as leis
estaduais e os contratos celebrados.

Ato continuo, para que seja possivel analisar os contratos e
realizar uma proposta de classificacdo de suas clausulas contratuais com
base em seu fundamento normativo, sera preciso esclarecer o que é
colocado pela Lei 9.496/97, responsavel por estabelecer o regime juridico
do Programa de Ajuste Fiscal, apresentando seus institutos e os seus
espacos de discricionariedade. Assim sendo, a primeira parte do
desenvolvimento concentrar-se-4 exatamente neste estudo, a apresentar
fundamentos as demais etapas.

A partir da apresentagdo normativa, e em processo de
comparagdo com 0s contratos, sera possivel averiguar uma classificacdo
que se fundard em meras repeti¢bes do texto legal ou em seus espacos de
abertura discricionaria as negociacfes perpetradas entre a Unido e 0s
Estados-membros. O enfoque sobre as leis estaduais sera realizado para
fins de apresentacdo e apenas nos limites das necessidades comparativas,
eis gque estas apenas reaplicam os institutos propostos pela lei federal e
garantem as condicGes, majoritariamente econométrica, que permitiriam os
Estados assinarem os contratos.

Nas demais partes do desenvolvimento, ocorrera efetivamente a
classificacdo efetivas das clausulas contratuais, inclusive no interesse de
descrevé-las para fins de estudos futuros. Cada classe terd um item nesta
parte do texto, inclusive para apresentar seus fundamentos e as
divergéncias interpretativas, consequéncias e demais topicos. A conclusdo
revisara os niveis de variagdo dos contratos de acordo com as necessidades
socioecondmicas dos Estados-membros e verificard os niveis de
negociacdo com a Unido.

2 FORMACAO DOS CONTRATOS E A LEI 9.496/97

A Lei 9.496/97 nasce no contexto de falhas dos processos
anteriores de refinanciamento® (Lei 7.614/1987, Lei 7.976/1989, Lei

8 ALMEIDA, Anna Ozorio de. Evolugio e crise da divida publica estadual. Rio de Janeiro: Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). Texto para Discussdo n. 448, 1996. p.15-16
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8.388/1991 e Lei 8.727/1993), com foco de expandir os ideais de ajuste
fiscal para as esferas estaduais e municipais®, a0 mesmo tempo que evitaria
a insolvéncia dos entes subnacionais, auxiliando na politica de
estabilizacdo pos-plano real, prepararia o terreno para a Lei de
Responsabilidade Fiscal e engajaria, mesmo que quase compulsoriamente,
os Estados a um saneamento financeiro'?, inclusive por meio do Programa
de Incentivo a Reduc¢édo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria
(PROES), cuja funcéo estabilizadora pareceria clara a épocal’.

Assim, explica CELIA MAIRA CARVALHO'? que a nova lei
assumiu importancia na medida em que pretendeu-se ultrapassar certas
resisténcias de gestores da politica econdmica para dar uma solucao (que
pretendia-se definitiva) a questdo das dividas dos Estados-membros e, ao
mesmo tempo, fazer com que eventuais reformas de ajustes de contas
fossem fiscalizadas direta e constantemente pelo Governo Federal, via
criacdo de linhas de crédito cujo interesse ultimo era facilitar a
implementacdo da cartilha do ajuste fiscal neoliberal e de reforma gerencial
do Estado, aceito pela Unido na acéo do FMI.

Os primeiros ajustes foram iniciados junto ao CMN, pela
publicacéo do Voto 162/95, que criava linhas de crédito a serem oferecidas
pela Caixa Econdmica Federal no intuito de custear certas despesas de
ajuste fiscal. Sob esse voto, foram firmados “protocolos de acordo”, os
quais ndo teriam relevancia pela “auséncia de lei nacional (...) de fixacéo
de plano econémico” capaz de impor diretrizes federais'®. Daf surge a Lei
9.496/97, com objetivo de incluir os refinanciamentos de dividas anteriores
dos Estados-membros como parte de uma programacdo maior, componente
do ajuste fiscal pretendido.

® Exposigdo de Motivos n° 599/1996 da Medida Provisdria n° 1.560 de 19 de dezembro de 1996,
disponivel em:https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1996/medidaprovisoria-1560-19-
dezembro-1996-374937- exposicaodemotivos-146000-pe.html e Comentarios do Ministro da Fazenda
a época, Pedro Malan, quando da apresentagdo do anteprojeto do Programa de Reestruturagdo e Ajuste
Fiscal ao CMN. Disponivel em:
https://www.bcb.gov.br/conteudo/cmn/AtasCmn/Ata_0574_CMN.pdf, p. 12-11.

0 DIAS, Fernando Alvares Correia. O Refinanciamento dos Governos Subnacionais e o Ajuste Fiscal
1999/2003. Brasilia: Senado Federal, Consultoria Legislativa do Senado, 2004, p. 7.

1 Sobre a questdo dos bancos estaduais, ver GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Finangas
Publicas: Teoria e Pratica no Brasil. 5% ed. Rio de Janeiro: Editora Elsevier, 2016. p. 151

12 CARVALHO, Célia Maria Silva. O Ajuste no Brasil: Impactos nas Finangas e Politicas Pablicas do
Estado de Minas Gerais e suas implicagdes para a ordem federativa. Tese de Mestrado. Belo Horizonte:
Fundagéo Jodo Pinheiro, Escola de Governo do Estado de Minas Gerais. 7 de abril de 2005. p. 49-51.
13 DERZI, Misabel. Federalismo, Estado Democratico de Direito e Imposto sobre o Consumo. In: O
Pacto Federativo e os Contratos de Renegociacdo de Dividas entre a Unido e os Estados Federados.
Direito Publico: Revista da PGE-MG: Belo Horizonte: Editora Del Rey, v. 1, n°1, 1999. p. 43.
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O programa de ajuste fiscal (PAF) foi mais amplo que os
contratos em si, pois o primeiro tinha como objetivo garantir crédito para
estabelecimento de regras e politicas fiscais (visando diminuicdo de
pessoal, modernizacdo da arrecadacdo, implementacdo de metas fiscais,
privatizacGes e outros), enquanto 0s contratos queriam sanear problemas
financeiros anteriores. O fundamento de validade do primeiro é o voto
162/95 do CMN, enquanto do segundo é a Lei 9.496/97. Ao mesmo tempo,
as dividas refinanciadas pelos contratos serviriam, igualmente, como
método de pressdo para a continuidade do ajuste fiscal, que pretendia-se
estender no tempo, pelo estabelecimento de metas, diretrizes e ac¢des a
longo prazo, ao mesmo tempo que o refinanciamento forcgaria um superavit
priméario imediato aos Estados-membros aceitantes, aliviando suas cargas
financeiras'®.

O contrato, assim, sendo parte de um contexto maior, interfere no
sistema em que esta inserido: a ele vinculado encontram-se (i) o
instrumento que identifica especifica e detalhadamente quais dividas
seriam assumidas pela Unido nos termos dos contratados, pela
identificacdo individualizada na descricdo de cddigos e nlmeros
contratuais (ii) os memorandos do programa de ajuste fiscal, que estabelece
as metas e objetivos da Administracdo para realizacdo das medidas. Ambos
0s casos constituem condic6es de eficacia da relagdo contratual, eis que na
auséncia de um deles, as clausulas contratuais ndo serdo aplicadas,
suspendendo de origem a relacéo juridico-financeira-contratual.

Com efeito, MARCELLO BRANCO™ explica que o mérito maior
do refinanciamento foi o estabelecimento de uma certa unidade em uma
federacdo tipicamente marcada pela fragmentacdo, principalmente em
matéria financeira, conduzida estruturalmente pela Unido e suas
autoridades, com pouca margem de liberdade para que os Estados gerissem
suas politicas fiscais de acordo com a ideologia e interesses fiscais de cada
um dos entes.

E que, em que pese haver um certo padrdo estrutural de
endividamento, este ndo por conta de determinadas politicas discricionarias
dos entes publicos subnacionais envolvidos, mas consequéncia da prépria

1 GOBETTI, Sérgio Wulff. Ajuste Fiscal dos Estados: uma analise do periodo 1998-2006. Revista de
Economia Contemporéanea, Rio de Janeiro, 14(1): 113-140, jan./abr. 2010, p. 114.

15 BRANCO, Marcello. Democracia Federativa Brasileira e o papel do Senado no Ajuste Fiscal dos
anos 90. Tese de Doutorado, S&o Paulo: FFLCH da Universidade de S&o Paulo, 2007. p. 120-121.
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ordem financeira organizada e vigente, o que demandaria uma certa
unificacdo da politica financeira, como entendeu o autor®®.

Conquanto houvesse a intencdo de uma politica unificadora,
autores como MONICA MORA!" entendem que esta ndo permitiu uma
conducdo Unica na forma de gestdo das dividas estaduais. E que a
heterogeneidade econdmica dos Estados (na relagdo com suas dividas, na
relacdo com suas estatais, na relacdo com sua arrecadacdo e na relacdo com
0s repasses federais), para os autores, foi capaz de garantir uma
flexibilidade contratual que pareceu ndo ter ferido as prerrogativas
federativas. O problema em afirmar essa diferenciacéo é que a analise dos
autores é majoritariamente econbmica, considerando os valores
disponibilizados pela Unido e os subsidios garantidos entre si.

O que se considera como o conjunto de regras comuns, sendo
limites previamente estabelecidos as diferencas horizontais intrinsecas ao
sistema federativo, forma, em verdade, um contrato de adesdo, pois as
préprias flexibilidades contratuais ja estavam dispostas nos termos da
negociagdo. Ou seja, mesmo as diferengas entre 0s contratos sao
decorrentes de opcOes formuladas previamente pela Unido e dadas como
alternativa aos Estados, que ndo poderiam sair daquelas condi¢Ges pré-
delimitadas em ambito legal.

A diferenca de valores dados a cada um dos entes negociantes (e
0 sistema de subsidios trocados) ndo é razdo suficiente para considerar que
tenha havido uma maleabilidade juridica na conducédo das renegociacdes.
Os padrdes de encargos, garantias, e prestagdes sdo mantidos, e a
maleabilidade federativa vem, em verdade, apenas para o programa de
metas, diretrizes e compromissos especificos do ajuste fiscal de cada
Estado, ndo dos contratos de renegociacdo das dividas, cujas mudancas
econométricas foram restritas a uma determinada banda de variacéo,
também pré-determinada para cada caso.

16 Essa unificagdo financeira estrutura-se em quatro pontos principais: (i) quitagdo de dividas via
privatizacéo, (ii) aumento da rigidez das clausulas de desempenho fiscal, (iii) penalidades rigorosas aos
que ndo cumprirem os pagamentos, (iv) aumento do custo do refinanciamento a ser assumido pela
Unido, pagando maiores valores ao mercado para aceita-las. Essa unificagdo, reconhece o autor,
restringiu a autonomia dos Estados tanto por diminuir o caixa em estoque quanto por retirar-lhe parte
relevante de seu patriménio, criando uma Unica via de quitagdo de dividas. BRANCO, Marcello.
Democracia Federativa Brasileira e o papel do Senado no Ajuste Fiscal dos anos 90. Tese de
Doutorado, S&o Paulo: FFLCH da Universidade de S&o Paulo, 2007. p. 120-121.

' MORA, Ménica. Federalismo e Divida Estadual no Brasil. IPEA: TD 866. Rio de Janeiro, 2002. p.
25.
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A fim de garantir uma anélise juridica efetiva, as clausulas destes
contratos serdo analisadas a partir deste momento no texto, para confirmar
ou ndo tal versdo.

3 CLAUSULAS DE BASE LEGAL DE MERA REPETICAO

As clusulas de base ou origem legal de mera repeticdo, a serem
estudadas nesse topico, ndo poderdo sé-lo sem uma breve apresentacdo das
determinacdes da propria Lei 9.496/97, para que, entdo, sejam
correlacionadas cada clausula contratual em especifica com a apresentacédo
legislativa respectiva. Vale a consideracdo de que nem todas serdo
analisadas, apenas aquelas atinentes ao sistema contratual sendo estudado,
as demais normais ndo serdo apresentadas neste trabalho. Ressalta-se que
sdo normas de baixo teor deliberativo, eis que a participacdo dos futuros
devedores se deu apenas no ambito do Congresso Nacional, e ndo no
ambito do Ministério da Fazenda (MF), executor desta lei.

Analisando a Lei 9.496/97, o art. 1° determina que a Unido estara
autorizada, no ambito do PAF, até 31/03/1998%, a assumir as dividas
mobilidrias dos Estados e, no entendimento do Ministério da Fazenda,
outras dividas decorrentes de operacdes de crédito exigiveis até 31/12/1994
(inc. 1), as dividas ja negociadas junto a Caixa Econdmica Federal pelas
linhas de crédito previamente administradas instituidas pelo Voto 162/95
até 30/06/1999 (inc. Il), bem como também poderia, a critério do
Ministério, compensar os créditos que os Estados poderiam ter contra a
Unido, com exclusiva discricionariedade do Ministério da Fazenda para
valores como do FCVS (inc. 1)

18 Ponto importante a ser considerado previamente, por alterar, desde sua formagdo, a Lei 9.496/97: a
MP do PROES, a fim de facilitar a estruturagdo do programa de financiamento de retirada do setor
estadual da atividade bancaria e expandir a possibilidade de assungdes de crédito até 31/05/2000,
também permitiu que fossem incluidas no PAF as dividas mobiliarias relativas ao pagamento de
precatérios judiciais (inc. V) e a refinanciar o novo saldo devedor decorrente de eventuais convénios
junto ao PROES. Com efeito, §1° do art. 5° da MP 2.192-70 coloca que as dividas do PROES poderdo
ser incorporadas ao PAF, sendo computadas conjuntamente com as obrigacOes relativas ao
refinanciamento de dividas, inclusive dentro do limite de comprometimento de receita para os Estados-
membros, desde que seja requisitado dentro de 18 meses da celebracéo do contrato (§2°) periodo dentro
do qual a instituicdo financeira em questdo ainda devera ser controlada pelo ente da Federacéo
requisitante (83°). Ou seja, a alternativa da privatizagao deveria ser feita pelo proprio ente, ndo podendo
ter sido optado, no ambito do PROES, pelo saneamento com consequente privatizagdo, por meio de
transferéncia de custos a Unido.

0 §2° do art.1° da Lei 9.496/97 determina que ndo poderdo ser incluidas na proposta de
refinanciamento (a) as dividas decorrentes de obrigacdes originarias de natureza mercantil que ndo
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O prazo-limite das assuncdes, que era 31/05/2000, poderia ser
estendido em até 90 dias, a critério do MF, se ja houver lei autorizativa
aprovada, mas se ndo estiver aprovado ainda o Protocolo pelo Senado (art.
1°, 849), inclusive, resta permitido que o contrato dé especificidades sobre
a celebracdo para além desses 90 dias, com regramento proprio. O art. 2°
determina que os contratos deverdo estabelecer os padrdes de metas e
compromissos a serem verificados pelo MF sobre os seis temas
demarcados: (i) relacdo divida financeira (DFin) e receita liquida real
(RLR), (ii) resultado priméario, (iii) despesas com funcionalismo publico e
pessoal, (iv) receitas de arrecadacdo prépria, (v) avanco das privatizacdes,
permissdes ou concessdes de servicos publicos, assim como da reforma
administrativa, (vi) politica governamental de investimentos. E a parte
relativa ao proprio PAF, como método de incorporacdo dada pelos
Memorandos, ressalvando que nao sera permitida a emissdo de titulos
estaduais que tenham se juntado ao programa enquanto a DFin for superior
a RLR e apenas nos limites da criacdo do espaco fiscal (85° do art. 3°)

O paragrafo unico do art. 2° define a Receita Liquida Real (RLR),
cujo conceito seria ipsis litteris repetido nas clausulas contratuais. O art. 3°
da Lei 9.496/97 define que os valores refinanciados deverdo ser pagos em
360 prestacdes mensais e sucessivas (30 anos), com juros minimos de 6%
ao ano (inciso 1) do saldo devedor atualizado, com método de pagamento
e amortizacdo definido pela Tabela Price, e atualizacdo monetéaria
calculada com base do IGP-DI (indice Geral de Precos - Disponibilidade
Interna).

A variacdo da taxa de juros de 6% para 9% dependeria da
guantidade de ativos privatizaveis depositados em uma conta especial,
denominada “conta grafica”, no limite de 20% do valor total refinanciado,

configurem despesa de investimento (divida comercial), (b) as obrigacdes assumidas junto a
organismos internacionais que ndo sejam institui¢des financeiras (divida externa) e (c) as obrigacoes
ja refinanciadas pela Unido, em todos os casos excetuando-se as dividas celebradas nos termos dados
pelo inc. 1, isto é, ap6s dezembro de 1994. Dessa norma, pode-se ver que obrigacdes mercantis que
configurem despesas de investimento, divida externa junto a instituicdes financeiras e quaisquer outras
obrigacOes até dezembro de 1994 poderdo ser objeto do PAF, desde que aceito pelo MF, em seu
exclusivo critério. E o que diz o inc. | do art. 1°. A data de 31/12/1994 ¢ relevante pois diz respeito ao
conjunto de todas essas obrigacdes ndo enquadradas como dividas mobiliaria, de forma que quando
§1° anuncia que “As dividas de que trata o inciso I sdo aquelas constituidas até 31 de margo de 1996 e
as que, constituidas ap6s essa data, consubstanciam simples rolagem de dividas anteriores”, sem
delimitar quais seriam as dividas entre as quais constatadas na amplitude do inc. 1, ele parece referir-se
exclusivamente as dividas mobiliarias constatadas no inicio do texto, pela razdo de que as dividas ja
vencidas em 31/12/1994 teriam que necessariamente ser constituidas até esta data, ndo sendo possivel
arredonda-las para depois. Ha, portanto, duas datas bem definidas, as dividas mobiliarias contratadas
até 31/03/1996, e posteriores rolagens desde que seja para puro refinanciamento, e as dividas ndo
mobiliarias restantes, desde que vencidas até o Gltimo més de 1994.
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para fins de amortizagdo extraordinaria, e na proporcao inversa de 1% da
conta gréfica para 0,15% na taxa de juros da operacao de refinanciamento.
A regra da conta grafica é realizada no &mbito do art. 7° da Lei 9.496/97.

O 86° do art. 3°, repetido nas clausulas contratuais da mesma
maneira, determina que enquanto ndo estabelecido 0 memorando do
programa a cada ano (condicdo de eficécia dos contratos, junto do termo
de especificagdo de dividas assumidas), os pagamentos serdo realizados
sob o0s encargos do descumprimento (DMFi+1% e limite de
comprometimento de receita de +4%), restaurados os encargos contratuais
guando elaborados os programas neste caso em que se der na execucao.
Em caso de atraso nas prestacOes, havera juros de mora de 1% a.m., sem
prejuizo da execucdo das garantias.

O 88° determina que o montante relativo as prestacdes
acumuladas entre a data da assinatura do contrato, quando firmados
anteriormente a data de 31/12/1998, e a sua eficacia (ou seja, quando forem
elaborados 0os memorandos e quando houver aprovacao do Senado Federal
via resolucdo deliberativa) podera ser parcelado em até 36 vezes, com juros
dados pela Selic, a ser pagos conjuntamente com as prestacoes eficazes do
préprio contrato, limitando que a uUltima prestacdo acumulada seja em
30/11/2002. Para impedir que esse valor seja refinanciado, ja que, na
pratica, durante o periodo, o Estado-membro teria que pagar o dobro de
prestacdes pelo tempo de postergacao considerado, 0 89° j& determina que
o limite de comprometimento de receitas ndo seria aplicado a esse
parcelamento em especifico, para fazer certa a adimpléncia integral nesse
prazo.

O art. 5° da Lei 9.496/97 define que o0s contratos de
refinanciamento  poderdo  estabelecer  limites  maximos  de
comprometimento da RLR para efeito de formacdo do valor das parcelas,
a ser dada com metodologia propria emanada em norma executiva do MF
e do Senado (sdo chamados de limites de comprometimento de receita). O
art. 6° da determina que poder&o ser, a critério do MF, deduzidos deste
limite as despesas de dividas refinanciadas pela Lei 7.976/89 (inc. I), a
divida externa ndo refinanciada contratada até 30/09/1991 (inc. II), as
dividas refinanciadas junto ao INSS (inc. Ill), as dividas parceladas junto
ao FGTS, desde que anteriores ao dia 31/03/1996 (inc. 1V), a comissdo do
agente das dividas renegociadas da Lei 8.727/93 (inc. V), decorrentes de
crédito de financiamento imobiliério refinanciado pela Lei 8.727/93 (inc.
VI).
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O art. 6° dd uma série de protecdo aos Estados-membros,
evitando encargos diferentes dos da operacao principal, mas a questdo da
proibicdo de reducdo do limite de comprometimento marca-se como
excec¢do do sistema mais protetivo. O ponto é que, ao final, ha beneficio a
Unido, que, ao fazer o Estado inicialmente aceitar um limite de
comprometimento alto (o que variou de 11% a 15%), ndo podera vé-lo
diminuido depois. O art. 8° determina que, se a amortiza¢do extraordinaria
for dada para abdicacdo de quotas por créditos ndo repassados pela Unido
aos Fundos de Participacdo, havera necessidade de autorizacao legislativa
especifica e repasse de 25% aos respectivos Municipios.

Nos contratos, é possivel visualizar que serdo idénticos ao
constatado na lei: (i) o objeto, que é normalmente pelo entorno da clausula
quarta, (ii) os encargos financeiros, seus prazos e estruturas de pagamento,
(iii) o conceito de Receita Liquida Real, (iv) as deducbes do limite de
comprometimento de receita, que serdo iguais as possibilidades dadas em
lei, (v) 0s meios de sancdo ao ndo pagamento de prestacdes, bem como o
sistema de revisdo e inadimpléncia pela antecipacdo dos vencimentos, e
(vi) a limitacdo para emissdo de titulos da divida publica. Posteriormente,
entre 1999 e 2000, devido a regulamentacdo dada legalmente, foram
celebrados termos aditivos para ampliar o rol de possibilidades de
desconto, para incluir os desembolsos estaduais em gastos que porventura
tenham tido no financiamento da divida entre a data de assinatura e a data
de sua eficécia, tema ja debatido, conforme o art. 6°-A, incluido pela Lei
9.814/99%,

O procedimento pelo qual sera organizado o adimplemento de
residuos (ou seja, o valor total das prestacdes ndo pagas por exceder o
limite de comprometimento de receita nos periodos anteriores em que
deveriam ser pagas) é o mesmo dado pelo Protocolo e confirmado no §5°
do art. 6 da Lei 9.496/97: ou seja, haverad um refinanciamento do residuo
em até 120 parcelas mensais, nunca inferiores ao valor da Ultima prestacdo
paga, com incidéncia dos mesmos encargos financeiros, com base
igualmente na Tabela Price.

2 Essa lei segue o padrdo da propria Lei 9.496/97, no espirito de convalidago (ndo de criacdo): é que
para o caso das dividas mobiliarias estaduais, o valor desembolsado entre a assinatura e a eficacia
seriam abatidas do limite de comprometimento de receita futuro, em contraposi¢éo ao §4° do art. 6°, 0
qual enunciada que ndo poderia haver acréscimos as hipoteses do caput do art. 6° (explicadas no
paragrafo anterior) de redugdo do dispéndio ap6s calculado o limite de comprometimento de receita
para aquela prestacéo. Para que a deducéo em divida mobiliaria pudesse ocorrer de forma legal, veio a
Lei 9.814/99 convalidar essas clausulas contratuais expressamente contrarias ao determinado na Lei
9.496/97, pela interpretagéo.
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No que ainda concerne as compensacfes eventuais, mesmo que
o0 art. 8° da Lei 9.496/97 ampliasse a possibilidade de uso de compensacdes
do IPI-Exportacéo para todos os Estados-membros, em contrariedade aos
Protocolos, apenas os Estados de Minas Gerais (MG), Paraiba (PB),
Ronddnia (RO), Roraima (RR) e Santa Catarina (SC) tiveram essa hipétese
explicitamente prescrita em seus contratos. Ademais, essa compensagdo
seria realizada diretamente no momento de célculo inicial da divida, s6
podendo os créditos serem compensados se estiverem constituidos até
altimo dia do ano de 1996.

Sao deveres acessorios: (i) a ampliagdo do dever do Estado de
organizar suas finangas para os pagamentos de todas as dividas e demais
obrigacGes financeiras dentro e fora do limite de comprometimento de
receita, dever este que, enunciado apenas em alguns Protocolos, foi
expandido para todos os contratantes, (ii) as alteragdes do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato s6 poderdo ocorrer se autorizadas por lei
federal, a partir da qual restardo possiveis postergacdes dos pagamentos,
por negociacdo prépria, ou demais alteracdes das condicGes estabelecidas,
por composicdo, sem embargo das correcdes unilaterais de ordem material
(iii) caso a Unido tenha de recorrer a meios judiciais, o acréscimo de multa
de 2% sobre o montante cobrado e da respectiva verba de sucumbéncia,
(iv) a inclusdo dos pagamentos na LOA Estadual, em correlagdo a adi¢do
deste recebimentos na LOA Federal (v) e publicacdo do contrato e dos
demais no Diario Oficial da Unido, as expensas do Estado-membro
contratante e o envido ao Senado.

Nesta lista, o grau de variabilidade é baixo, pois 0s institutos
permanecem iguais para todos os Estados-membros, contudo, € ressaltado
um grau de variacdo quanto ao objeto e 0s encargos negociais financeiros
e econbmicos do contrato, cuja variacao ja foi explicitada. Desta maneira,
para além das bases legais de repeticdo, existem também as bases legais de
regulamentacdo, quais sejam idénticas para todos os contratos, mas
decorrentes da acdo administrativa regulamentar da Administracdo
Federal.

Tanto para o caso das garantias quanto para o caso da formacao
da conta grafica, houve um espaco amplo de atuacdo dos contratos. Coube
ao contrato delimitar que, para as privatizacbes descritas cujas
arrecadacGes comporiam o saldo da conta gréfica, as alienages deveriam
ocorrer exclusivamente perante a Bolsa de Valores do Rio de Janeiro
(BVRJ), e deveria o Estado outorgar a Unido uma procuragdo com poderes
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irrevogaveis e irretrataveis para receber esses recursos da Cémara de
Liquidacdo e Custodia desta.

Na mesma ordem, caso o Estado-membro ndo pagasse os valores
da conta grafica até 30/11/1998, o valor correspondente seria incorporado
a divida principal, mas alterada também a taxa de juros. Do total
refinanciado, serdo separados o equivalente a cinco vezes o saldo devedor
da conta gréfica, o qual passara a ser refinanciado pelo custo médio de
captagdo da divida mobiliaria interna do Governo Federal (DMFi),
enquanto ndo fosse o valor da conta grafica completado de ativos,
aumentando o custo total da divida.

O contrato também d& uma clausula sobre como ocorreriam
eventuais compensacdes de crédito tidos pelos Estados contra a Unido:
estas deverdo ser feitas igualmente para as parcelas da conta grafica quanto
para o saldo devedor, na proporcdo da divida total, ou seja, o valor
compensado deveréa ser dividido em 20% para a conta grafica e 80% para
o saldo devedor. Nos casos de conta grafica inferior aos 20% (e, portanto,
com taxa de juros aumentada), a compensacao obedecerd ao percentual
correspondente e respectivo, preferindo a compensacao do saldo devedor
ao da conta.

4 CLAUSULAS DE BASE LEGAL DE NEGOCIACAO

Clausulas de base negocial sdo aquelas que variam entre 0s
contratos e conseguem adaptar-se de forma eficaz a cada contexto
socioeconémico subnacional. Sdo aquelas formadas pela composicéo de
vontades dos agentes envolvidos, inclusive do financeiro, para regular
aquelas determinadas situagdes, assumindo, pela bilateralidade das
intengdes, uma especialidade natural na organizagdo normativa da clausula
em si e, por ndo estarem diretamente inscritas em qualquer ato
governamental permissivo ou obrigatorio, decorrem exatamente a
capacidade de barganha de cada sujeito negociante.

Seu fundamento de validade normativa, mais do que a Lei
9.496/97, séo os espacos de discricionariedade proporcionados por esta e
pelas leis estaduais para que, usando da capacidade de gestdo, sejam
celebrados termos entre os Poderes Executivos Federal e Estaduais. S&o,
por consequéncia, indiretamente originadas na lei, mas diferem-se do
regime juridico das clausulas anteriores pelo nivel maior de sua
variabilidade.
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Para além das duas clausulas gerais de eficacia (o instrumento de
especificacdo da divida e os memorandos do programa de ajuste fiscal),
outros contratos apresentam novas hipdteses de elementos integrantes aos
seus préprios negdcios, vindo por meio de negociacdes. Isso vem, em parte,
por decorréncia do alto grau de discricionariedade que a Lei 9.496/97 da
ao Ministério da Fazenda para alterar disposi¢cbes mais basicas, como o
objeto do contrato, para um exercicio de poder discricionario bilateral
federal-estadual.

O contrato do Mato Grosso, por exemplo, apresenta duas
condi¢es adicionais para a eficacia plena da contratacdo, ndo integrantes
da relacdo contratual, logicamente decorrentes da formatacéo adicional que
possui. E que o Estado do Mato Grosso possui clausulas diretas sobre o
custeio da sua participacdo no PROES, na medida em gue ndo apenas sdo
dadas diretrizes que fazem outros, mas adiciona-se a alta participacéo de
credores externos e privados nas relagdes financeiras do Estado do Mato
Grosso.

S&o adicionados ao contrato a possibilidade de repasse imediato
de prestacdes de particulares que tivessem o Estado como credor,
referentes a programas anteriores de fomento financiados pelo Banco do
Estado do Mato Grosso (BEMAT), pois que, o valor que o BEMAT
receberia referentes a crédito de programas de fomento seria
automaticamente repassado para a conta gréafica, em programacdo de
abatimentos especificamente definida no Contrato. Ademais, temos a
promessa de repasse de um pouco mais de R$ 122 milhGes da Unido para
que o Estado realizasse 0 saneamento necessario do BEMAT e iniciasse 0
processo de sua privatizacdo via PROES.

Com essas duas peculiaridades, tém-se no Contrato, para além
dos dois instrumentos tipicos, como condigdo de eficécia: (i) a existéncia
de dotagdo orcamentaria especifica em LOA da Unido para realizagdo do
repasse do valor e (ii) obtencdo da autorizacdo legislativa necessaria a
privatizagdo e ao repasse imediato de valores da Administragdo Indireta
(BEMAT) para a Administragdo Direta Federal, tendo o Estado como
interveniente. O Estado de Sao Paulo passou por restricdo semelhante, no
caso de dividas do BANESPA e do NBNC, fazendo com que essas duas
clausulas fossem adicionadas para a eficacia da renegociacéo, elemento
exclusivo destes contratos.

O critério da elaboracdo do Programa de Ajuste Fiscal como
condicdo de eficacia, todavia, € ressaltado sim em apenas um contrato, qual
seja, 0 do Rio de Janeiro. H4 uma raz&o para tanto, esclarecida nos termos
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dos considerandos especificos deste instrumento, sendo o contrato
fluminense o Unico a possuir um elemento adicional. Nesses termos, 0
contrato original, firmando em 24/06/1998 ndo foi aprovado pelo Senado
no prazo esperado pelo contrato, sendo mantidos os encargos originais fora
do prazo de retroacdo.

Dessa maneira, o Rio de Janeiro, receoso do aumento dos custos
préprios (pelo acimulo de presta¢fes ndo exigiveis e demais medidas de
compensacdo formuladas pela Unido que dependeriam de data de
aprovacdo senatorial via resolucdo para terem efeito), requisitou a rescisdo
do contrato celebrado, a qual foi acordada pela Unido e iniciou-se o
processo de elaboracdo de um novo contrato, que seria enviado ao Senado
Federal no dia 30 de outubro de 1999 e aprovado um pouco menos de um
més depois, em 25/11/1999.

O contrato do Rio Grande do Sul também apresenta um conjunto
especifico de condicdes de eficacias divergentes das dos demais contratos.
E que nesse contrato, h4 a especificidade maior de uma grande divida da
CEEE (Companhia Estadual de Energia Elétrica) junto a Unido, de forma
gue na negociacdo uma parcela seria assumida pela Eletrobras e paga por
esta para a composicdo da conta gréfica do Estado e outra parcela seria
decorrente do mesmo pagamento da divida apés resolucdo de controvérsia
judicial.

Assim, além da Resolugdo Senatorial necesséria, tornou-se
condicdo de eficacia a celebracdo de contrato de assuncdo de dividas da
CEEE pela Eletrobras, procedimento pelo qual essa pagaria as dividas
daquela e igualmente assumiria os custos (e os ganhos) da acdo apds
transito em julgado de demanda judicial em que se debatia 0 montante da
divida da Companhia Estadual junto a Unido decorrentes de
refinanciamentos anteriores.

Outro elemento importante relacionado ao sistema negocial é o
regime da comissdo de agente, o qual, diferentemente das renegociacdes
anteriores, ndo teve qualquer referéncia na Lei 9.496/97. O regime da
comissdo de agente, isto €, do preco correspondente & compensacdo dos
servicos prestados pelo Banco do Brasil como agente financeiro e fiel
depositario das operacGes, enquanto representante da Secretaria do
Tesouro Nacional para gestdo dos numerarios, é dada exclusivamente pelos
contratos.

Assim sendo, todos os contratos delimitam as mesmas seguintes
normas para o funcionamento da comissao de agente: (i) ela serd paga em
um regime regressivo e compartimentado, a partir do qual o crescimento
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da base de célculo (o saldo devedor), decrescera a aliquota correspondente,
(ii) a comissdo de agente tera preferéncia do pagamento sobre o abatimento
dos juros (primeiro moratérios e depois remuneratorios), depois
atualizacdo monetaria e demais encargos, para que sO entdo a prestacdo
possa abater do principal, primeiro os valores vencidos e depois entdo os
vincendos, (iii) 0 pagamento sera feito no prazo maximo de um dia util
apos requisicdo da Unido ou do agente, a serem repassados ao Tesouro
Nacional, descontado o valor da comissdo, e em caso de atraso, recaira
sobre a prestacdo um multa diéria de 1% sobre o valor requisitado.

Em que pese essas trés regras se manterem quase em todos 0s
contratos (a excecdo Unica do contrato de Roraima que ndo possui um
sistema regressivo realizada para o pagamento da comissdo, mas uma
aliquota unificada de 0,1% ao ano sobre o saldo devedor total atualizado
no inicio de cada més), hd uma alteragdo do sistema de aliquotas e das
faixas de renda a cada contrato, de forma que a organizacéo das faixas de
saldo devedor varia ndo apenas com base no saldo devedor total, mas
também de acordo com os interesses do BB, nas negociagdes realizadas, e
nas concessoes firmadas pelos Estados.

Assim 0s contratos cujos objetos de empréstimos sejam menores
do que um R$1 bilh&o n&o terdo uma faixa de cobranca para saldo devedor
dessa natureza, caso, por exemplo, do Contrato do Mato Grosso, cuja maior
faixa é a cobranca de 0,015% do saldo devedor superior ou igual a R$ 500
milhGes, enquanto outros contratos terdo mais faixas na ordem regressiva,
como do Rio de Janeiro, que tem uma faixa de isencdo de comissdo de
agente apenas para o saldo devedor superior a R$ 10 bilhGes de reais,
enguanto na faixa dos R$ 5 bilhdes aos R$ 10 bilhdes serd cobrado uma
aliquota de 0,001% ao ano.

A questdo é solucionada, portanto, por meio de uma verdadeira
negociacédo entre o Estado-membro e o Banco do Brasil, enquanto agente
financeiro, fazendo com que haja uma variacdo bem grande das aliquotas
e faixas de saldo devedor para cada contrato, ndo apenas com base no valor
total da contratacdo, mas também em verdadeira capacidade de negociacéo
do Estado em relacdo ao comprometimento de receita e aos riscos de
solvéncia por parte do Governo Estadual. Como ndo ha presenca direta da
Unido nessas negociacdes, o grau de variacdo desse caso é bem maior.
Ressalta-se, contudo, que a alteragdo é limitada as aliquotas e as faixas de
valores do saldo devedor, havendo a manutencdo recorrente em cada
contrato sobre a base de calculo (que € o saldo devedor presente a cada
momento da cobranca, ndo o objeto total das contratagcbes, como poderia
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ser) e demais questdes juridicas sobre ordem de pagamentos, imputagdes e
preferéncias.

No que diz respeito ao limite de comprometimento de receitas,
também ha negociagdes. Quer-se ver que, contudo, essas variabilidades
para estabelecimento de limites de comprometimento de receita tiveram
um unico objetivo, qual seja, a facilitacdo para que o conjunto de Estados
alcance o limite esperado, o qual seria fixado de maneira permanente.
Foram variagcbes cujo foco eram meramente permitir que os Estados
preparassem Seus or¢amentos para 0s pagamentos de parcelas que
aumentariam a altos niveis nos anos seguintes. Com isso, a Unido teve
prerrogativas para estabelecimento desses limites, e as negociacGes
serviram para amenizar danos aos orcamentos estaduais.

O que vale comentérios é o tratamento dos contratos dos Estados
de Rio Grande do Norte (RN), Paraiba (PB), Sergipe (SE), Bahia (BA),
Minas Gerais (MG), Rio de Janeiro (RJ), Sdo Paulo (SP), Parana (PR),
Santa Catarina (SC), Rio Grande do Sul (RS), Mato Grosso do Sul (MS) e
Goias (GO). Nesses contratos, parece ter havido uma analise maior pela
Unido da situacdo financeira dos entes publicos, logo, estabeleceu-se um
prazo a partir do qual o limite de comprometimento de receita
contratualmente definido seria integralmente considerado, de forma que
esse limite seria progressivamente aumentado nos primeiros anos (1997 a
1999) e fixado a partir de determinada data (em geral 2000).

Por exemplo, no caso da Bahia, o limite de comprometimento de
receita foi de 13%, mas este seria reduzido em 1,5% e aumentado
progressivamente em 0,5% ao ano, de forma que o Estado teve como limite
0s percentuais de: (i) 11,5% em 1997, (ii) 12% em 1998, (iii) 12,5% em
1999 e (iv) finalmente, 13% a partir do ano de 2000 até o final de todo
refinanciamento. Isso se repetiu em varios contratos, contudo, ndo ha
qualquer padrdo nessas clausulas de progressdo dos limites de
comprometimento, demonstrando uma acdo da Unido que se baseia na
discricionariedade do Ministério da Fazenda.

Como exemplo, no caso do Estado da Paraiba, o limite comegou
como sendo de 11% para 0s anos de 1998 e 1999, de 11,2% para 0s meses
de janeiro a julho do ano de 2000 e 13% para agosto de 2000 em diante.
No caso de Minas Gerais, houve a maior diminui¢cdo comparada, tendo o
limite de comprometimento sido diminuido para 6,79% durante 0s nove
primeiros meses do ano de 1998, tendo 12% para os demais meses daquele
ano, 12,5% em 1999 e 13% de 2000 em diante. Sdo medidas de adaptacéo
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a realidade socioecondmica local, raros, mas importantes, para esses
refinanciamentos.

O caso de Sédo Paulo é curioso, pois é ressaltado que a redugédo
para o ano de 1997 é decorrente da necessidade de amortizacdo das dividas
do Banespa, NCNB, DERSA, Metr6 de Sdo Paulo, CETESB e FEPASA,
assim como investimentos para a recuperacdo do CBTU nos termos de
contrato de investimento celebrado com o BIRD, de forma que, para o ano
posterior, haveria uma compensacdo de gastos: em 1997, seria o limite de
8,86%, em 1998, de 12,6% e, em 1999, de 12,5% e, em diante, de 13%. A
compensagdo sé surgiria caso a Unido assumisse o custo do empréstimo
externo e se daria pelo acréscimo de 0,6% para o0 ano de 1998, que deveria
ser de 12% na ordem estabelecida pela clausula sexta, mas alterada pela
clausula oitava, a qual levantou essa hipotese.

E interessante, nessa medida, considerar como ha uma certa
alteracdo entre os contratos no modo de tratamento das privatizacdes,
principalmente sob a base da forca politica do Governo Federal em
conjunto aos interesses dos Governos Estaduais. 1sso é dito por que, em
alguns contratos, como do Distrito Federal, é dada a alternativa para a
amortizacdo da conta gréfica entre o uso de receitas originarias decorrentes
da privatizacdo da CEB (Companhia Energética de Brasilia) ou da CAESB
(Companhia de Agua e Esgotos de Brasilia), ou 0 uso dos proprios ativos
financeiros e patrimoniais em estoque, ou apenas realizar o pagamento do
valor devido usando de receitas tributarias.

Enquanto em outros contratos, como no caso de Pernambuco, o
Estado obriga-se a promover as autorizacdes legislativas necessarias para
privatizacdo, enquanto a maioria apenas coloca obrigacdo do Estado de
entregar o valor recebido com a alienacdo a Unido por mandato desta junto
a Camara de Liquidacdo e Custodia da BVRJ. Ha, nessas Gltimas, uma
preferéncia pelo uso do verbo comprometer (0 Estado se compromete a
privatizar), compromisso esse que pareceria patente para, em caso de
descumprimento, causar mera repara¢do e uso da amortizacdo da conta
gréfica via depdsitos de receitas tributarias.
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5 CLAUSULAS DE BASE CONSTITUCIONAL

O uso do termo clausula de base constitucional é realizado
conforme explicacdo proporcionada por ALOiZIO DE ARAUJO?, mas mais
bem desenvolvida por JOAO BATISTA DE OLIVEIRA FILHO E AROLDO
PLINIO GONCALVES?? 0s quais, procuradores do Estado de Minas Gerais a
época, defendem a inconstitucionalidade da clausula em especifico que
autoriza a execucdo administrativa dos valores, com saques diretos das
contas centralizadas. Para tais autores, essa clausula contratual cria direitos
e deveres para o0 Estado para além das possibilidades legais, retirando
poderes de autogestdo sobre bens publicos estaduais fora do ambito
constitucional. Explica ALOizIO DE ARAUJO?® que o fundamento direto
destas clausulas parecem ser interpretac@es dos arts. 167, inc. 1V, §4° e 160,
paragrafo Unico, da CF/88, que regram sobre vinculagBes de receitas
publicas.

Quiais sdo estas clausulas? Baseadas no art. 4° da Lei 9.496/97,
gue impde a obrigacdo de garantias estaduais adequadas por parte dos
contratos de refinanciamento, dentre as quais necessariamente a
vinculagdo de impostos e tributos, sejam receitas proprias dos Estados-
membros (art. 155 da CF/88), sejam quota de participacdo, tanto do Fundo
de Participacdo dos Estados (art. 159 da CF/88) quanto nas transferéncias
constitucionais diretas (art. 157 da CF/88), duas clausulas adaptaram esse
artigo legal.

A primeira dizia que o Estado se comprometeria a criar uma
conta de depositos especifico na agéncia do Banco do Brasil presente na

2 Explicitou o autor que: “o que se dira entdo da auto-execucdo, autoriza por clausula contratual
exorbitante, constante de sobreditos contratos e que permite a apreensdo pela Unido de créditos
constitucionais devidos ao Estado (...) o pretenso fundamento dessa exorbitancia é o paragrafo Unico
do art. 160 da Constituigdo, interpretado literalmente por viés hermenéutico leigo”, em conjungio a
interpretacdo do autor dada ao art. 167, §4°, CF. ARAUJO, Aloizio Gonzaga. A Renegociagio das
Dividas dos Estados-membros com a Unido Federal e seus reflexos na execugdo da politica
orcamentaria: um esboco de solugéo constitucional do impasse. In: O Pacto Federativo e os Contratos
de Renegociacéo de Dividas entre a Unido e os Estados Federados. Direito Publico: Revista da PGE-
MG: Belo Horizonte: Editora Del Rey, v. 1, n°1, jan/jun.1999. p. 26-27.

2 QLIVEIRA FILHO, Jodo Batista de; GONGALVES, Aroldo Plinio. O Pacto Federativo e os
Contratos de Renegociagdo de Dividas entre a Unido e os Estados Federados. Direito Plblico: Revista
da Procuradoria Geral do Estado de Minas Gerais: Belo Horizonte: Editora Del Rey, v. 1, n°1, 1999. p.
158.

2 ARAUJO, Aloizio Gonzaga. A Renegociacio das Dividas dos Estados-membros com a Unio
Federal e seus reflexos na execugao da politica orcamentaria: um esboco de solugéo constitucional do
impasse. In: O Pacto Federativo e os Contratos de Renegociacéo de Dividas entre a Uni&o e os Estados
Federados. Direito Pablico: Revista da PGE-MG: Belo Horizonte: Editora Del Rey, v. 1, n°l,
jan/jun.1999. p. 24 e ss.
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capital estadual, a fim de abastecé-la com os recursos suficientes para
cobertura dos compromissos contratuais, autorizando o agente financeiro,
em carater irrevogavel e irretratavel, a realizar débitos da conta
centralizada de receitas préprias do Estado caso os valores repassados, em
prestacdo para essa conta especial, ndo sejam suficientes para liquidagédo
das obrigac@es financeiras.

Impde-se, ainda, a restricdo para que o Estado altere a sua conta
de centralizacdo sem autorizacdo prévia da Unido e termo aditivo
contratual, diminuindo os poderes estaduais de autogestdo. J& a segunda
clausula enuncia que Estado-membro transferira @ Unido, mediante cesséo
com condicdo suspensiva de inadimplemento de obrigacBes mensais, a
titulo pro solvendo®, os recursos provenientes das receitas de que tratam
0s artigos 155, 157 e 159 da CF/88, no que concerne as receitas estaduais,
até os montantes devidos e ndo pagos, inclusive encargos financeiros. Essa
clausula tem histérico com o art. 3° da Lei 8.727/93%, mesmo que nenhum
contrato tenha sido firmado sobre esta lei, e nos os §823 e 30 do Voto
162/95 também dizem que o Tesouro Nacional deverd contar com um
sistema de garantias baseados na “auto-liquidez” dos valores
inadimplentes.

Muita discussdo, assim, seria promovida guanto as corretas
intepretacbes das clausulas constitucionais reformados pela EC 3/93 a
época, principalmente sobre os sentidos do termo condicionar para o caso
das transferéncias diretas e indiretas (art. 160, paragrafo Gnico) e do termo
vincular para o caso das receitas proprias receitas proprias (art. 167, 1V,
849 para caso de garantias, inclusive com repercussdo na
inconstitucionalidade do art. 40 da LRF, usado para legitimar o PAF?%. A
primeira discussdo desenvolve-se sobre a legalidade ndo apenas dos
bloqueios de transferéncias federativas para entes subnacionais, mas
também da apropriacdo dos bens blogueados para si. A segunda, relaciona-
se aos fundamentos da criacdo dos deveres de vinculacdo e aos

24 |sto é, com garantia de que os créditos cedidos serdo pagos, e, caso nao, o préprio Estado, enquanto
cedente responsavel ao cessionario pelo crédito, arcara os pagamentos, nos termos do art. 297 do
CC/02.

% Diz o artigo que: “Em caso de inadimpléncia que persista por mais de dez dias, o Tesouro Nacional
executara as garantias de que trata este artigo, no montante dos valores ndo pagos com 0s acréscimos
legais e contratuais, sacando contra as contas bancarias depositarias das receitas proprias e recursos de
que trata o caput, e com uso das demais garantias existentes. ”

% DERZI, Misabel. “Arts. 40 a 47”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos
Valder do (orgs.). Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 72 ed., 2014. p.
143.
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fundamentos legislativos federal e estaduais em cada situagéo contratual
concreta.

Para o primeiro caso, condicionar tem sentido de impor condicao
(evento futuro e incerto) o qual permitird a liberacdo dos recursos
(condicao suspensiva do repasse)?’. Pareceria ser adequado, ainda, pensar
gue o uso da palavra condicionar deveria ser dado em lei e dentro da
interpretacdo mais restritiva possivel®, ja que os bens sdo de propriedade
dos Estados e Municipios recebedores das transferéncias?®. Permite-se,
assim, o bloqueio do repasse, mas ndo sua retencdo, com consequente
apropriacdo, o que vem sendo também o entendimento do STF sobre o
tema, na medida em que a Constituicdo faz uma escolha de federalismo
fiscal em prol da ordem federativa®.

No segundo caso, explica FACURY ScAFF! que vinculagdes
orcamentarias sdo liames necessarios e diretos entre receitas e despesas que
removem disponibilidades orcamentéarias e sdo constitucionalmente
impostas. Assim, embora o 8§4° do art. 167 dé uma série de excecBes ao
Principio da Ndo Afetacdo de Receitas de Impostos, determinacdo de
garantias para pagamento de débitos interfederativos ndo sdo,
efetivamente, excecdes ao inc. IV do art. 167 da CF/88, por ndo imporem
obrigacgdes constitucionais, mas exclusivamente uma permissdo para a
criacdo de obrigagdes legais.

E se, como visto, o contrato de empréstimo publico, por si, ndo
cria o dever sem que a lei autorizativa o permita, restaria analisar as leis
estaduais sobre cada caso. Neste caso, em estudo comparativo baseado em
GERALDO ATALIBA®, a visdo sobre cada norma estadual sera delimitada
com base na verificacdo de presenca, ou ndo, dos seguintes critérios: (i)
objeto, em valor (ii) orcamentacdo (relativo a liberacdo de recursos para

2. ARAUJO, Aloizio Gonzaga. A Renegociacdo das Dividas dos Estados-membros com a Unio
Federal e seus reflexos na execugdo da politica orcamentaria: um esbogo de solugéo constitucional do
impasse. In: O Pacto Federativo e os Contratos de Renegociacédo de Dividas entre a Unido e os Estados
Federados. Direito Publico: Revista da PGE-MG: Belo Horizonte: Editora Del Rey, v. 1, n°l,
jan/jun.1999. p. 27-28.

2 CONTI, José. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p.
147.

2 OLIVEIRA, Régis de. Curso de Direito Financeiro. 92 ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 259.

% MOREIRA DE CARVALHO, José Augusto; RUBISTEIN, Flavio; ASSUNCAO, Matheus Carneiro.
Federalismo Fiscal. In: OLIVEIRA, Regis Fernandes de; HORVATH, Estevao; CONTI, José
Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). LigBes de Direito Financeiro. Sdo Paulo: RT, 2016. p.
224-225

8t SCAFF, Fernando Facury. Orgamento Republicano e Liberdade Igual - Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 372-373
32 ATALIBA, Geraldo. Empréstimos Pblicos e seu Regime Juridico. Sao Paulo: RT, 1973. p. 40.
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pagamento dos débitos futuros e uso dos recursos adquiridos no presente),
(iii) prazo, (iv) forma de pagamento e parcelas, (v) juros e indexacdes, (Vi)
transparéncia (como, por exemplo, o envio de informacfes para érgaos
pUblicos de fiscalizagdo e acompanhamento) e (vii) sistema completo®® de
garantias, tem-se a seguinte tabela:

Estados Leis M an [y avy v (v v
AC Lei 1.176 de 27/12/1995 V X X X X Vv X
AL Lei 6.008 de 17/04/1998' s.d. sd. sd. sd. sd. sd  sd.
AP - -- -- -- -- -- --
AM Lei 2.466 de 15/10/1997 V \Y \Y \Y \Y \Y \Y
BA Lei 7.134 de 21/07/1997 V Vv Vv Vv Vv X Vv
CE Lei 12.700 de 30/05/1997 V X X \Y \Y X Vv
DF Lei 2.387 de 25/05/1999 X X X X X V X
ES Lei 5.293 de 12/12/1996 V Vv Vv Vv Vv Vv X
GO Lei 12.796 de 26/12/1995 V X X X X Vv X
MA Lei 6.903 de 24/03/1997 V X Vv Vv \Y X Vv
MT Lei 6.695de 19/12/1995 V X V \Y/ VvV X X
MS Lei 1.708 de 14/11/1996 V X X X X Vv X
MG Lei 12.204 de 17/06/1996 X Vv X X X X X
PA DL 27 de 16/12/1996 \Y X X X X Vv X
PB Lei 6.403 de 23/12/1996 V Vv X X X X Vv
PR Lei 11.961 de 19/12/1997 V \Y X X X X X
PE Lei 11.315 de 29/12/1995 V Vv X X X Vv Vv
PI Lei 4.812 de 28/12/1995 V \Y X X X Vv X
RJ Lei 2.674 de 27/01/1997 V Vv X X X Vv X
RN Lei 6.868 de 12/01/1996 V X X X X X X
RS Lei 10.920 de 03/01/1997 V Vv Vv Vv Vv \Y X
RO Lei 637 de 12/12/1995 \Y X X X X X X
RR Lei 106 de 7/12/1995 Vv Vv X X X X X
SC Lei 10.066 de 25/01/1996 V X X X X X X
SP Lei 9.466 de 27/12/1996 X Vv Vv Vv Vv Vv X
SE Lei 3.785de 12/11/1996 X \Y \Y X X X Vv
TO - - - - - - - -

Fonte: Elaboragao propria.

Visto que nem todos os Estados realizaram, em suas leis,
autorizacdes para a concessao de garantias em todos os interesses da Unido
conforme dispostos na Lei 9.496/97, novas leis foram promulgadas,
alterando, parcialmente, as anteriores:

33 Sera considerado completo o sistema de garantias dado pelas leis estaduais quando estiverem
compativeis com a descrigdo da Lei 9.496/97, quais sendo estas as receitas descritas nos arts. 155, 157
e 159 da CF/88 e também a Lei Kandir (LC 87/96), bem como a questdo de compensagdes do IPI-
Exportago.



294 ISSN 1983-4225 — v.18, n.2, dez. 2023

Estados Leis Totalizacio das Totalizacao das
-arantiss -arantiss
(Antes) (Depois)

AC Lai 1.244/1907 X 5 (Genarico)

ES Lai 5. 38871007 X X (mantida ewcegdo a
Lai Eandir)

GO Lei 13.0353/1007 X W (Crenarica)

MA Lei 7.026/1907 W W (Ma mesma medida)

MT Lei 6.871/1907 X W (Especifica)

M Lai 12422706 X W (Especifica)

FA Diac. Leg. 498 X X (o Dec. Lez. apenss
realiza altersgbes mno
objeto do confTato)

FE Lei 64781907 W W (Ma mesma medida)

FE Lai 11410006 WV W (confirma a2 Led
Foandir)

FI Lai 4 2354594 X W [(Crenerica)

RN Lai 7.007/27 X % (Especifica)

RO Lei TINOT X X (semoart. 157)

ER Lei 19598 X W (Especifica)

5C Lai 10.342007 X W (Espacifico)

Fonte: Elabofégéo propria.

No que concerne a autorizacdo para a apropriacdo dos recursos
dos Fundos de Participacdo dos Estados e demais receitas transferidas,
apenas a Lei Estadual 10.066/1996 de Santa Catarina fez referéncia a
possibilidade de retencdo de até trés quotas do Fundo de Participacao
Estadual, via retencdo federal. Assim, todas as outras garantias dadas nos
contratos de maneira especifica, mas ndo autorizadas expressamente nas
leis estaduais, deveriam ser consideradas como ineficazes, ndo havendo
fundamento normativo valido que coloque esses contratos de acordo com
a Constituicdo Federal®*,

J& que no que concerne a auto execucdo das dividas estaduais,
pode-se dizer que exclusivamente a Lei do Estado de Sergipe n°® 3.785/1996
descreveu permissdo desta clausula contratual, quando, em seu art. 5°,
enunciou que:

“Para cumprimento das obrigagdes assumidas em
decorréncia desta Lei, o Estado e/ou suas entidades
vinculadas ou controladas ficam autorizados a anuir
com a inclusdo de clausula contratual que autorize a
Unido a sacar, diretamente de suas contas

¥ ARAGAO, Alexandre Santos de. Federalismo em crise: aspectos constitucionais dos contratos de
empréstimo entre entes federativos. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico, Instituto
Brasileiro de Direito Publico: Salvador. Nimero 22 — maio/junho/julho, 2010. p. 11-12.
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centralizadoras de arrecadacdo, as importancias
necessarias para a satisfacdo dos compromissos do
refinanciamento das dividas, ou a promover o débito,
nas contas de depdsitos do Estado e/ou de suas
vinculadas ou controladas, das importancias nao
pagas nos vencimentos, inclusive decorrentes de
garantias prestadas nos contratos de
refinanciamento. ”

A omissdo de todos 0s outros casos demonstra falta de
bilateralidade da relacdo negocial neste caso.

Nenhuma outra lei tem dispositivo do género. E para esses casos,
em verdade, é inegavel que contrato nenhum pode permitir algo do género,
na medida em que bens puablicos sdo impenhoraveis, inclusive
administrativamente, como queria a Unido para esse caso concreto, ao
instituir o que parece ser um processo administrativo, ndo judicial, para
apropriagdo de recursos estaduais®®. Nessa medida, débitos do Estado,
inclusive decorrentes da divida publica, parecem apoiar-se em acao
executiva sem execucdo, qual seja, os precatorios, inclusive para casos
como este, independentemente de contratos®.

CONCLUSAO

Na analise das clausulas contratuais, restou apresentada a forma
pelas quais foram realizados os acordos entre a Unido e os Estados-
membros. No que concerne ao estudo material dos contratos, é possivel
propor algumas conclusdes: (i) as clausulas de base legal de negociagéo
compuseram uma parte relevante dos contratos, garantindo que as
capacidades fiscais dos Estados-membros fossem consideradas pela Unido
na realizagdo dos acordos, em diversos elementos econdmicos
fundamentais para a continuidade da relacdo contratual, mas também em
elementos juridicos de adaptacdo, como no caso dos Estados de Séo Paulo,
Mato Grosso e Rio de Janeiro, (ii) as clausulas de base legal de mera
repeticdo foram a maior parte dos contratos estabelecendo procedimentos

3 DERZI, Misabel. Federalismo, Estado Democratico de Direito e Imposto sobre o Consumo. In: O
Pacto Federativo e os Contratos de Renegociacédo de Dividas entre a Unido e os Estados Federados.
Direito Publico: Revista da PGE-MG: Belo Horizonte: Editora Del Rey, v. 1, n°1, 1999.jan/jun. p. 42-
44,

3 ATALIBA, Geraldo. Empréstimos Publicos e seu Regime Juridico. S&o Paulo: RT, 1973. p. 233-240
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e institutos uniformes a todos os Estados, e (iii) as clausulas de base
constitucional demonstraram que ha diminuicéo da autonomia negocial dos
Estados no que concerne a interesses diretos da Unido, os quais, como pode
ser visto, levaram até certo grau de duvidosa constitucional, ignorando os
interesses diretos dos Estados demonstrados em suas leis autorizativas de
participacdo do programa de ajuste fiscal da Lei 9.496/97.

Efetivamente, a variacdo dada nas clausulas de base legal de
negociacdo foi realizada a partir do momento que o interesse federal em
prol do ajuste fiscal demonstrou-se elevado, repartindo diversas maneiras
de incentivo a participacdo dos Estados-membros e, prioritariamente, de
incentivo as privatizacdes. Na mesma medida, a certeza do método de
sancionamento por descumprimento também pareceu essencial a Unido,
exatamente como estratégia de inducdo ao ajuste fiscal. Eventuais falhas
na conducdo da politica fiscal de pressdo aos Estados em prol do
saneamento financeiro nao foram, assim, dados no @&mbito dos contratos.
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