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CLASSIFICACAO DO CREDITO PUBLICO

Disciplinando ¢ crédito ptblico, a Constituicio admitiu seu uso, em
principio pleno, pelas pessoas publicas.

Em duas grandes categorias se pode dividir este crédito, em consonin-
cia, alids, com o gque ji vinha sendo firmado por uma longa e tradicional
doutrina, entre nés introduzida sobretudo gragas a ALIOMAR BALEEIRO:
a chamada divida consolidada e a divida flutuante.

A primeira é também designada em doutrina como divida fundada,
inscrita ou de finanga, enquanto a segunda é conhecida também por divida
de administra¢do ou de tesouraria. A Constituicdo adota a expressio divida
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consolidada, expressamente (art. 42, VI}. A Lei n? 4.320 segue a terminologia
de BALEEIRO (arts. 92 e 98, por exemplo).

Note-se bem que a classificagdo da divida em consolidada e flutuante
nada tem a ver com os aspectos formais da mesma, ji que toda divida pu-
blica é, a rigor, igual.

A diferenca esti nos objetivos para os guais o poder publico é levado a
levantar determinado empréstimo em dinheiro. Tais objetivos passam a ter
relevincia toda vez que o legislador os qualifica juridicamente e thes atribui
conseqiiéncias jur{dicas, como, in casu, ocorre.

Costuma-se classificar como divida consolidada ou fundada aquela
que corresponde a um investimento de capital, a um incremento do patri-
ménio piblico ou a uma inversido de qualquer forma duradoura, que apre-
sente um saldo positivo — ou financeiro, ou patrimonial — para o Estado.

Ja divida flutuante é aquela, em geral, levantada a curto prazo e que
se consome em servigos transitdrios ou eventuais, no socorro de necessidades
passageiras ou no pagamento das chamadas despesas correntes, comuns,
consumindo-se, desta forma e como que desaparecendo economicamente,

A doutrina consagrada pelos mais categorizados especialistas em Ciéncia
das Financas, no Brasil, prestigia estas classificacoes e respectiva nomen-
clatura.

DIVIDA FLUTUANTE E DIVIDA FUNDADA

Recebe a divida flutuante esta designacio — segundo observa ALIO-
MAR BALEEIRO — pela cirecunstancia de variar ao sabor da cadéncia das
receitas e despesas, cada més, razio pela qual o seu quantum estd em
continua oscilacao (“Introducdo & Ciéncia das Finangas”, 4.2 ed., pag. 481).

Certos autores qualificam esta divida pelo prazo de sua duragaoc. Entre-
tanto, BALEEIRO critica este critério, qualificando-o de puramente arbitra-
rio. Para ele, s6 em duas circunstincias se caracteriza a divida flutuante:
quando ¢ levantada para cobertura de deficit e para antecipagio de receita.
Justifica esse conceituado mestre as restrigdes constitucionais, postas no
Brasil, em matéria de montante e prazo, pela circunstancia de, nesse tipo
de divida, reconhecer a possibilidade de provocagido ou agravamento do
processo inflacionario.

CONVERSAQO DE DIVIDA FLUTUANTE EM FUNDADA

Ainda segundo ALIOMAR BALEEIRO, de acordo com as circunstincias,
a divida flutuante pode converter-se em fundada, quando é absorvida pelo
mecanismo or¢amentirio ciclico; para ele a divida fundada se caracteriza
por sua estabilidade, £ contraida a prazos muito longos, havendo até casos
de inexisténcia de prazo definido ou de obrigagio expressa de resgate. Dai, a
subdivisio classica em divida fundada (a} amortizavel e (b} perpétua.
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Este tipo de divida deve ser criado para o financiamento de investi-
mentos durdveis e quase sempre rentiveis e s vezes pode originar-se da
absor¢ao da divida flutuante oriunda dos deficits or¢amentarios.

Essa designagao varia de pais para pais. Entretanto, o exemplo inglés
— que designou de inserita a esta divida, pela circunstincia de ser “regisira-
da” num livro de contabilidade apropriado — foi copiado por diversos outros
paises, inclusive pelo Brasil e pela Italia.

ALIOMAR BALEEIRO, no seu precioso livro, citado, estende-se em
minucioso e longo estudo dessas diversas espécies de divida da perspectiva
financeira.

Restringindo-se o nosso estudo aos aspectos juridicos destes problemas,
deixamos de lado estas classificacbes, que reputamos de valor meramente
econdmico,

Na verdade, ndo s6 a perspectiva, da qual se formulam ditas classifi-
caches e conceituagdes, é puramente econdmica, como sua validade se cir-
cunscreve ao campo pré-legislativo.

ALBERTO DEODATO também estuda de forma excelente, embora
concisa, o tema. A divida flutuante, com muita clareza, qualifica como
nao fundada ou nae inscrita, reconhecendo-lhe os caracteres de certeza e
estabilidade, bem como seu regime tipico de divida “necessariamente a curto
prazo”.

Estuda o assunto & luz dos principios da Ciéncia das Finang¢as, bem
como examina o Cédigo de Contabilidade da Unido e o Regulamento Geral
de Contabilidade, no que respeita ao trato do assunto, nio deixando também
de fazer referéncia ao anteprojeto do Cédigo de Contabilidade existente no
Ministério da Fazenda, na parte que diz respeito 4 matéria.

TIPOS DE OPERACGES DA DIVIDA PUBLICA

Embora o critério ndo seja rigorosamente juridico, é atil para a classifi-
cacio das conseqiiéncias juridicas destas diferenciagées — que sdo presti-
giadas pelo sistema constitucional — sendo relevantes na medida em que
0s prazos, respectivamente, para um e outro tipo de empréstimo, bem como
demais condi¢cdes essenciais sdo previstas separadamente, de forma distinta,
pela Constituicdo e pela legislagdo ordindria.

OQutro tipo de classificagdo — que nio repousa na doutrina, mas na sis-
temética constitucional e gue poderia imediatamente ser feito — & aquele
que separa todas as operagdes de crédito que o Estado fez em duas grandes
categorias: a) operacgdes de crédito, de maneira geral, para atender a um
empreendimento, o que de certa forma corresponde & classificagio de divi-
da consolidada, mas nio necessariamente; e b) “operagio de crédito por an-
tecipacdo da receita”, a que se refere expressamente o art. 60, I, 2.2 parte,
da Constitui¢io, bem como o art. 67, em principio qualificivel como divida
flutuante.
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Esta classifica¢io de todas as operagdes de crédito nestas duas catego-
rias tem excepcional importincia, por corresponder a dois tratamentos
inteiramente diversos, que a Constitui¢io atribui a cada qual,

No caso de operagao de crédito por antecipagio da receita, a Constitui-
¢do estabelece limites de tempo e de volume, o que nac faz com relagéo a
todas as outras espécies de crédito; pelo menos, nio diretamente.

E, na verdade, as necessidades a que correspondem estes dois tipos de
empréstimo que o Estado pode efetuar sdo efetivamente diversas. Tal diver-
sidade se funda diretamente no texto constitucional, como se demonstrara.

OPERACAO DE CREDITO POR ANTECIPAGCAO DA RECEITA

Como o préprio nome o diz, a operagdo de crédito por antecipacio da
receita é um tipo de levantamento de empréstimo que o poder piblico faz
cum a exclusiva finalidade de suprir eventuais quedas de arrecadagao, ou
para enfrentar determinados periodos em que as suas receitas ordinarias
sz’g de tal forma baixas, que nao cobrem os seus dispéndios normais e ordi-
harios.

Entdo, havendo periodos, dentro do mesmo exercicio financeiro, em
que a arrecadac¢do sera maior, por conta deste perfodo em que a arrecadagio
melhorar4, o poder pablico levanta dinheiro emprestado, na época de baixa
arrecadacdo, por prazo curto, suficiente para alcancar o periodo de alta arre-
cadagio e, desta forma, como que antecipa a sua receita. S&o, portanto, ca-
racteristicas deste tipo de operagdo: o curto prazo; o volume reduzido e
sempre proporcional, ndo sé as necessidades, mas as possibilidades de
pagamento dentro do curto prazo; e a sua aplicagdo em despesas corriqueiras
da prépria administragio (em regra, classificiveis como correntes).

E sabido que o Estado tem despesas fixas, inadiaveis, mensais, como as
referentes a pagamento de funcionalismo, aluguéres, contratos de prestagio
de servigos, servigos da sua divida passiva, e outros tipos de despesas com
o carater de correntes, ordinarias, inadiaveis, forgadas, inevitiveis,

E também sabido que — em virtude do carater ciclico da economia, so-
bre que repousa a tributagdo estata] — hi efetivamente periodos de boa
arrecadagido e periodos de quase estagnag¢io econdmica, que se refletem de
maneira allamente negativa na arrecadagio.

Nao é criterioso, nem racional, nem economicamente indicado que o
Estado — nestes periodos de recesso arrecadatério — cesse os seus paga-
mentos, ou permita que sofram solugdo de continuidade determinados con-
tratos que tém cariter permanente, o que acarreta a persisténcia prolon-
gada de obrigagoes de desembolsc.

E, entdo, licito, perfeitamente previsivel, normal, corrente, ordindrio
— € por isso mesmo previsto em todas as nossas Constitui¢des, como na legis-
lagdo ordindria e ainda em quase todo o direitc comparado — que ¢ Estado
lance mio do seu crédito, a curto prazo, para cobrir estas necessidades tran-
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sitérias, com o dinheiro que irj arrecadar com cerfeza, ou pelo menos com
uma probabilidade muito grande, num periodo também previsivel e a curto
prazo.

Logo, nao h4 necessidade de indicagfo das finalidades para as quais o
Estado realiza uma determinada operacio de crédito, quando classificavel
como “por antecipagio de receita”. Subentende-se que a finalidade £ a obten-
¢do de numerario para fazer frente a despesas normais, ordinérias, corren-
tes, corriqueiras, comuns, ou mesmo a despesas eventualmente novas, ou
mesmo hao ordinirias, mas que a adminisiracio entenda conveniente, inte-
ressante, importante ou oportuno sejam feitas naquele determinado periodo
de haixa ou insuficiente arrecadagao.

LIMITACOES CONSTITUCIONAIS AS OPERAGOES
DE CREDITO POR ANTECIPACAO DA RECEITA

a) quanto ao montante

Segundo a limitagdo estabelecida pelo art. 67 da Constituicio Federal,
estas operagoes de crédito — que podem, alids, ser previsias em carater
ordinario no préprio texto da lei orgamentaria (art. 60, I, 2.2 parte) — naco
podem exceder a 25% (a quarta parte) da receita total estimada para o
exercicio. Este é o limite quantitativo que estabelece a Constituicdo a este
tipo de operagdo; limite este perfeitamente coerenie, razoivel e natural,
para o tipo de crédito a que se refere, conforme ji explicado.

Niao teria cabimento, justificativa ou explicagio que este determinado
tipo de operaciio de crédito excedesse estes limites, porque, entao, ji nao
se contaria com o periodo de receita maior para cobertura do débito assim
criado, porque — por mais ciclica que seja a economia, sobre que repousa
a tributagio de determinado Estado —— esta variacio perderia inteiramente
o cariter de normalidade.

b) quanto ao prazo

Além desse limite quantitativo, a Constitui¢do prevé um limite tempo-
ral para estas operagdes de crédito. Deverio elas ser obrigatoriamente
liquidadas até 30 dias ap6s o encerramento do exercicio financeiro. Esta
limitacdo demonsira a exigéncia constifucional de gque estas operagdes
sejam efetivamente a curto prazo. Esta insita em sua natureza e finalidade
esta limitagdo quanto ao prazo.

E, assim, da propria esséncia da operagao por antecipagio de receita
tratar-se de operacio a curto prazo. Esta € uma das razdes pelas quais,
efetivamente, ndo pode corresponder esta operagao a despesas que o Estado
venha a fazer com investimentos de grande vulto, ou duradouras ou perenes.

A consideracdo desta particularidade nos permitira bem distinguir este
tipo de operagio de crédito — que pode o poder pablico efetuar — dos
demais tipos, que ficam na categoria restante, j4 enunciada.
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DIVIDA FUNDADA

Este crédito pode ser levantado junto a toda e qualquer entidade na-
cional, internacional, estrangeira, publica, privada, ndc havendo nenhuma
restrigdo ou limitag¢do a esse respeito.

Este tipo de operagio, que nada tem a ver com as deficiéncias de caixa;
que nio se classifica como “por antecipagio de receita” — financeiramente
designado como divida fundada — nao sofre as restrigdes aplicdveis aguele.

Esta inteligéncia doutrinaria do assunto é prestigiada pelo nosso Direito
positivo ordindrio. Efefivamente. a Lei n? 4.320 — que dispbe sobre a
organiza¢do dos orcamentos e halangos da Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal, na qualidade de norma geral de direito financeiro, com
fundamento no art. 89, XVII, ¢, da Constituigio Federal -— no seu art. 79,
prevé que a lei do cr¢amento pedera conter autorizagao ao executivo para:

“ll — realizar, em qualquer més do exercicio financeiro, operagoes
de crédito por antecipacao da receita, para atender a insuficiéncias
de caixa.”

Vé-se que essa clausula final “para atender a insuficiéncias de caixa”
traduz uma forma de entender a colocagic do problema, rigorosamente
igual aquela que tem sido consagrada pela doutirina e que, alias, resulta do
exame sistematico da Constituigio e mesmo da realidade sobre a qual ela
se aplica — além de estar em perfeita coeréncia com toda a nossa tradi¢do
constitucional e consonincia com a experiéncia dos paises que adotam siste-
mas semelhantes,

Evidentemente, hi uma certa redundincia na aproximacgio destas duas
locugdes, que qualificam estes tipos de operagdes de crédito. Aquela que
fala em operagao de crédito “por antecipagio da receita”, que na realidade
significa “por conta de uma receita que sera feita futuramente”; portanto,
como se fosse uma anfecipagdo daquela receita que seri feita a curto prazo,
mas ulteriormente. A locugiio “para atender a insuficiéncias de caixa” vem
precisar melhor, limitando o &mbito de compreensido daquela realidade.
E importante insistir muito neste discernimento, para que se dissipe o pre-
conceito que é francamente dominante entre os leigos no Brasil,

A insuficiéncia de material doutrinirio a respeito, a auséncia quase
ansoluta de meditagées escritas sobre o assunto tém engendrado terrivel
confusio, no sentido de se entender que todo e qualquer tipo de operagéo
de crédito que realiza o poder piblico se insere nesta cliusula e, portanto,
se submete as limitacbes previstas no art. 67 da Constituigio, o que nio &
exato.

Como se vera, todas as demais operagoes de crédito que podem as
pessoas publicas realizar — desde que ndo se caracterizem rigorosamente
como “operagdes de crédito por antecipagdo da receita, para atender a
insuficiéncias de caixa” (art. 79, I, da Lei n? 4.320) — constituem o que
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nés classificarfamos de “demais operacées de crédito”, sujeitas a um regime
de maior liberdade, portanto inteiramente diferente deste, que se caracteriza
pela especial finalidade, pelo prazo e pela limitagao do montante.

REGIME JURIDICO DO CREDITO PUBLICO
E A COMPETENCIA DO SENADO

Como visto, ha operacio de crédito por antecipacio da receita, quando
o poder publico toma dinheiro emprestado para cobrir deficiéncias de
caixa, como o deixa bem claro a parte final do inciso I do art, 7? da
Lei n? 4.320.

A finalidade deste empréstimo é tdo-somente assegurar recursos para
que o poder publico possa enfrentar os periodos ciclicos de baixa arreca-
dagdo. O dinheiro assim havido sera aplicado em despesas correntes; serd
consumido pela maquina burocratica, gasto com despesas ordinarias. Em
nada melhora os servicos publicos; nio aumenia o patrimbnio publico. A
unica conseqiiéncia é a criacio de uma divida, que sera paga com a receita
ulterior, em periodo em que ndo haja deficiéncia de caixa, quando a arre-
cadacdo supera as despesas.

Este tipo de divida contrasta com aquele correspondente a investimento
em melhoria ou ampliacio de servigos, empreendimento de obras que au-
mentam ¢ patriménio publico, incrementam as receitas, geram riquezas,
representam aplicagio de capital reprodutivamente etc.

Considerando este flagrante contraste e suas causas e conseqiiéncias
sociais, politicas, econdmicas, administrativas e financeiras foi que o sis-
tema juridico — a comecar da prépria Constituicdo — atribuiu regimes
juridicos tao diversos a cada qual.

Por isso, as operagdes “por antecipagao da receita” sfc limitadas
guantitativa e qualitativamente, pelo préprio texto constitucional; por isso,
estes débitos tém necessariamente que se submeterem a regime de curio
Prazo.

Estas limitagGes ndo atingem as demais operagdes, por causa da contra-
partida a que elas correspondem.

A detida consideracio deste tratamento sistemitico dispensado pelo
sistema juridico — principalmente pela Constituicdo — ao crédito pablico,
permite concluir pela adocio de uns tantos principios de grande relevincia
para a colocagdo da questio; sdop eles:

1 — as operacdes de crédito por antecipagio da receita sao:
a) limitadas a 25% da receita prevista;

b) limitadas a 12 meses;
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¢) servem para cobrir insuficiéncias de caixa;
d} n3o podem gerar deficit orgamentério;

2 — as demais operacbes de crédito sdo, em principio, s6 limita-
das pelo vulto dos beneficios que podem gerar, e, eventualmente,
por resolugdes do Senado, que lhes digam respeito especificamente,
de forma expressa;

3 — o poder publico nio pode levantar empréstimo sendo para

a) antecipar receita ou b) financiar ampliagio ou criagio de servigo,
fazer investimento, realizar obra publica, ou outro beneficio pal-
pével, proporcional ao débito realizado;

4 — o crédito estadual e municipal sé pode ser limitado pelo
Senado por razdes econdmicas de interesse nacional: controle de
inflacdo ou controle cambial;

5 — s6 o Senado pode disciplinar a matéria, e sua competéncia
se reduz a:

a) fixar limites globais para divida consolidada;

b) estabelecer condi¢des genéricas para as cambiais de emissdo do
poder piblico;

¢) proibir ou limitar o emprego de cambiais e demais titulos da
divida pablica;

6 — assim, as operagées “de antecipagio” nio podem sofrer mais
limitacGes do que as que a Constituigio estabeleceu;

7 — as demais operag¢oes, podem ser limitadas quanto a condi-
¢des, montante e instrumentagio {cambiais), mas “proibidas” n#o
podem ser, em hipétese alguma;

8 — a competéncia atribuida, pela Constituicdo (art. 42, IV e VI)
ao Senado, exclui a do Conselho Monetirio Nacional ou Banco
Central ou qualguer outra, para tragarem normas para Estados e
Municipios, ou fiscalizarem-nos;

9 — ali4s — se é principio constitucional que Estados e Municipios
sdo autbnomos, se sao pessoas politicas e constitucionais — nao
poderiam ficar sujeitos a normas expedidas por érgios meramente
legais e subordinados ac Executivo federal;

10 — 2 legislacdo federal — mesmo as normas gerais de direito
financeiro — sio excluidas da possibilidade de ditar regras sobre
as matérias de competéncia privativa do Senado, prevista no art.
42, IV e VL





