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Fungoes constitucionais do Senado no endividamento
publico subnacional

The responsibility of the Senate about the public debt

Arthur Basso Galli'

RESUMO: A Constituicdo determina responsabilidades ao Senado
no campo da harmonia financeira do Estado. Este artigo tem como objetivo
solucionar uma caréncia na doutrina ao realizar um estudo monogréfico
sobre as fung¢des do Senado no endividamento publico. O método serd
dedutivo-exploratoério, pois combinara a revisao bibliografica com casos
concretos. Dos inc. V a IX do art. 52 da Constituicio, foi possivel a divisdo
das funcdes senatoriais entre controles concretos e abstratos. As resolugdes
também foram objeto de andlise, no intuito de demarcar seu regime
juridico enquanto atos-condi¢do e atos-regra. Ao fim, compatibilizaram-
se as responsabilidades do Senado com a natureza do controle, o processo
de incorporagdo de vontade nas operagdes de crédito e as consequéncias
juridicas da rejeigdo ou inércia nas aprovagdes. A conclusiao propos o

Senado como um 6rgao de controle material cuja influéncia é realizada

1 Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto da Universidade de
Sao Paulo, cursando Especializagao em Direito Econdmico e Desenvolvimento na mesma
instituicdo. Inicia¢ao cientifica com bolsa FAPESP em 2022 (Processo n. 2022/01177-0).
Advogado.
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no plano da eficacia das operagdes de crédito, como parte de um ato
administrativo complexo.
PALAVRAS-CHAVE: divida publica; Senado Federal; controle

financeiro; resolugoes do Senado; administragao publica.

ABSTRACT: The Constitution assigns responsibilities to the Senate
in the field of financial harmony of the State. This article aims to address
a gap in doctrine by conducting a monographic study on the functions of
the Senate in public debt. The method will be deductive-exploratory, as it
will combine bibliographic review with concrete cases. From sections V to
IX of Article 52 of the Constitution, it was possible to divide the senatorial
functions between concrete and abstract controls. Resolutions were also
subject to analysis, with the aim of demarcating their legal regime as
condition acts and rule acts. In the end, the responsibilities of the Senate
were reconciled with the nature of control, the process of incorporating
will into credit operations, and the legal consequences of rejection or
inaction in approvals. The conclusion proposed the Senate as a body of
material control whose influence is exercised in the effectiveness of credit
operations, as part of a complex administrative act.

KEYWORDS: public debt; Federal Senate; fiscal control; Senate

resolutions; public administration.

1. INTRODUCAO
No estudo do Federalismo Fiscal e da Divida Publica, o Senado Federal

possui um objetivo constitucional-financeiro de enorme relevéncia, tanto

nos termos da Ciéncia Politica quanto no do Direito Financeiro. Como
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explica LOUREIRO?, a fungdo do Senado, enquanto 6rgao de regramento
da divida publica, remete a discussdo sobre a estratégia de acdo de atores
politicos no nucleo do sistema federativo constitucional.

Diz-se que a questdo ¢ nuclear, pois o endividamento publico
¢ forma de exteriorizagdo da autonomia financeira’, e, portanto, de
elemento essencial componente da autonomia federativa®. Ainda, esclarece
FARIAS que um conflito regulamentar no ambito da divida publica e do
endividamento publico subnacional levaria, igualmente, a uma disputa de
interesses juridicos legitimos entre a Unido, no ambito da condugdo da
politica macroeconomica (fungdo estabilizadora), e os Estados-membros,
no que concerne a administragdo de patrimonio préprio (fungao alocativa).

Assim, enquanto representante dos entes subnacionais, no intuito
de fazer cumprir o que parece ser elemento fundante de qualquer sistema

federal®, embora nao exclusivo deste, qual seja, a participagdo representativa

2 LOUREIRO, Maria Rita. O Senado no Brasil recente: politica e ajuste fiscal. Revista Sdo
Paulo em Perspectiva. v. 15, n. 4. Sdo Paulo: Fundagdo SEADE, 2001, p. 54.

3 CONTI, José Mauricio. Divida Publica e Responsabilidade Fiscal no Federalismo
Brasileiro. In: SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.) Direito Tributdrio. v. 2. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2003, p. 1093.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 44* ed. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2022, p. 102, e, para aspectos da autonomia financeira enquanto
essencial ao federalismo: CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judicidrio
no Brasil. Sao Paulo: MP, 2006, p. 155.

5 FARIA, Rodrigo Oliveira de. Reflexos do endividamento nas relagdes federativas
brasileiras. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo
Faraco (orgs.). Federalismo fiscal: questées contempordneas. Floriandpolis: Conceito
Editorial, 2010, p. 446.

6 OLIVEIRA, Régis de. Curso de Direito Financeiro. 9* ed. Belo Horizonte: Férum, 2022,
p- 206. MOREIRA DE CARVALHO, José Augusto; RUBISTEIN, Flévio; ASSUNCAO,
Matheus Carneiro. Federalismo Fiscal. In: OLIVEIRA, Regis Fernandes de; HORVATH,
Estevdo; CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Ligoes de Direito
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no processo decisério da Unido, o Senado encarrega-se de exercer uma
série de func¢des relativas ao Direito Financeiro. Se ANDRADE’ entendeu
que a descentralizagdo financeira da nova Constituicdo beneficiou a
fungdo alocativa e retirou uma série de poderes estabilizadores da Unido,
principalmente ao atribuir competéncia concorrente para legislar sobre
Direito Financeiro e Or¢amentos, o Senado assumiu um papel essencial
na efetivagdo da estabilidade e sustentabilidade fiscal no que concerne ao
endividamento subnacional.

Este artigo tem como objetivo principal, portanto, analisar esses
poderes do Senado para exercer controle sobre a divida ptiblica subnacional
nos termos constitucionais, com foco em evidenciar a natureza e efeitos
juridicos de suas decisoes abstratas (divida publica) e concretas (operagdes
de crédito) dentro da teoria dos planos dos atos juridicos, usando como
caso pratico sob andlise a situacdo dos Estados no Plano de Apoio a
Reestruturagao e Ajuste Fiscal (PAF) de 1997, subordinado a Lei 9.496/97.

Para tanto, a metodologia usada sera de revisiao bibliografica da
literatura e doutrina pertinente. Outrossim, no estudo de caso do Plano de
Ajuste Fiscal, serdo analisados os protocolos de acordo e os contratos de
renegociagdo e assungdo de dividas firmados entre a Unido e os Estados-
membros, conforme disponibilizados pelo Ministério da Fazenda e pela
Controladoria-Geral da Unido via Lei de Acesso a Informagao (LAI).

O desenvolvimento deste trabalho sera realizado em quatro segdes:
na primeira parte, serdo evidenciadas e explicadas as competéncias

financeiras do Senado inscritas nos inc. V a IX do art. 52 da CF/88,

Financeiro. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 196. AMARAL FILHO apud VERGOLINO, José
Raimundo de Oliveira. Federalismo e Autonomia Fiscal dos governos Estaduais no Brasil:
Notas sobre o Periodo Recente (1990- 2010). n. 1908. Brasilia: IPEA, 2013, p. 9.

7 ANDRADE, Cesar Augusto Seijas de. O Controle do Endividamento Publico e a
Autonomia dos Entes da Federagdo. Dissertagdo de Mestrado. Faculdade de Direito-USP,
Sao Paulo, 2012, p. 66.
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ampliando-se o estudo sobre a maneira pela qual o controle senatorial
assume funcdes abstratas (sobre a divida e o endividamento da maneira
geral) e fungdes concretas (sobre as operagdes de crédito em si). Analisa-se
também a rela¢do dessas competéncias do Senado com as do Congresso
Nacional, descritas no art. 48, inc. II, bem como a diferenca do regime
dado ao inc. V e ao inc. VII, ambos do art. 52, em sua disputa doutrinaria
sobre opera¢des de crédito externo e interno e o Senado Federal. Nao sera
apresentado conceito de crédito externo, pois, sendo este extremamente
disputado na doutrina e na pratica forense, ndo é objeto desta pesquisa.

O foco serd, inclusive, no que se entende como Principio da
Legalidade da Divida Publica, introduzindo a ideia constitucional sobre as
denominadas resolugoes do Senado Federal (RSF) e suas consequéncias.
A segunda parte, da mesma forma, terd como foco o estudo da natureza
duabia das resolugoes do Senado Federal, qualificadas para fins de regras
de Direito Financeiro, tanto enquanto ato-regra (direito objetivo geral e
abstrato) como enquanto ato-condi¢do. Por fim, serd verificada a doutrina
sobre as RSF enquanto atos compostos ou complexos, elementos de validade
ou eficacia das operagdes de crédito, contratos reais e fundamentos de
um controle meramente formal ou material do endividamento dos entes
subnacionais, com énfase na doutrina e na aplica¢ao do caso pratico tido
nas negociagdes do Programa de Apoio a Reestruturagdo e Ajuste Fiscal
(PAF) da Lei 9.496/97.

A quarta e tltima parte se dedicard ao estudo das consequéncias da
auséncia da aprovagdo senatorial nos casos do crédito externo, haja vista
que o regulamento constitucional é diferenciado e, mais do que isso, o
contexto juridico descrito na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e na
Constituicdo Federal especialmente estabelecido para as contratagdes
publicas de operagdes de crédito externo garante menos displicéncias e
maiores beneficios ao credor externo. Nesse sentido, deve-se entender que
as operacdes de crédito externo se relacionam também com a possibilidade
de aplicagdo de regime juridicos diversos do brasileiro, seguindo principios

do Direito Internacional Privado, os quais, por sua conta, no caso nacional,
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ndo permitem o descumprimento de normas constitucionais expressas
sobre procedimentos formais de legitima¢do do endividamento.

A conclusdo verificara as diversas vertentes doutrindrias sobre a
fungdo juridica do Senado Federal no processo da divida, proporcionando
debates ausentes na doutrina, escolhendo por analisar tais resolugdes
enquanto consequéncias de atos complexos que influenciam no plano de
eficacia das operagdes de crédito e dos empréstimos publicos, inclusive
discutindo a func¢édo do Senado Federal nas operacdes de crédito externo
no que concerne a aplicagdo, ou nao, de regime juridico estrangeiro em
julgamentos no pais e entendendo que a auséncia de aprovagio fard
nulidade da operagdo no lugar de permitir a aplicagdo de regime juridico

de direito privado do Estado escolhido pelas partes.

2. FUNCOES CONSTITUCIONAIS DO SENADO

Uma primeira diferenca a ser estabelecida é dada por ATALIBA®: a
Constituicdo, ao fazer referéncias as competéncias do Congresso Nacional
(art. 48, II), da dois espagos diferentes as expressdes “divida publica” e
“operagdes de crédito”. Embora a primeira seja consequéncia da segunda,
o autor explica que a hermenéutica juridica obriga uma diferenciagao. Por
consequéncia, legislar sobre “divida publica” diz respeito ao fendmeno
como um todo, para elaboragao de normas genéricas e abstratas, enquanto
legislar sobre “operagoes de crédito” diz respeito a cada uma das operagoes
em especifico, pela via caso a caso, autorizando contratacdes para cada um
dos empréstimos.

A legalidade da divida publica ¢ descrita, pela via de distribuigao

constitucional subjetiva de competéncias entre o Congresso Nacional e o

8 ATALIBA, Geraldo. Empréstimos Publicos e seu Regime Juridico. Sio Paulo: RT, 1973,
p. 41.
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Senado Federal, respectivamente, nos arts. 48, II e XIII, e 52, V a IX. O
Senado, nesses termos, tem competéncias privativas para serem exercidas
por meio de resolu¢des e com quase nenhuma participagido formal da
Presidéncia da Republica. Ha, para diferenciar responsabilidades do
Congresso e do Senado, a regra de um certo critério de especialidade’.
Tal solugdo, todavia, ndo parece ser suficiente para resolver conflitos de
competéncia, gerando uma dupla normatizagdo sobre os mesmos temas
da divida', considerando que, por exemplo, o inc. II do art. 4° da LRF,
o qual pretendia disciplinar limites de despesas com o servico da divida,
fora vetado pelo Presidente da Republica, mas o art. 7°, II, da RSF 43/2001,
estabelece que o comprometimento anual de Estados e Municipios para o
pagamento de juros e encargos da divida nao poderia ser superior a 11,5%
da receita corrente liquida esperada. Assim, em caso de antinomia entre
a possivel delegacdo da LRF para que as leis de diretrizes orcamentarias
dispusessem sobre o tema e a interven¢do unificadora do Senado nesse
aspecto, nao parece haver resposta certa, mesmo no Ambito doutrindrio,
sobre como seria resolvido o conflito de competéncia.

Afinal, se o Congresso deve normatizar sobre a divida em abstrato e
sobre operagdes de crédito em concreto, as atribui¢des do Senado dividem-
se igualmente entre legislar sobre a divida em abstrato (fixagdo dos limites
globais para o estoque da divida federal, estadual e municipal e da divida
mobilidria estadual e municipal, e disposi¢ao dos limites globais para
o fluxo da divida federal, estadual e municipal e concessdo de garantias

federais) e operacdes de crédito em concreto (autorizacio de operagdes

9 Como explica Sérgio Assoni Filho, a maioria da doutrina entende que o Congresso tem
competéncia legislativa genérica e subsididria em relagdo ao Senado, que definird, primeiro,
sua competéncia, para assim determinar sobre o que o Congresso poderd legislar no ambito
residual. ASSONI FILHO, Sérgio. Crédito puiblico e responsabilidade fiscal. Porto Alegre:
Nuria Fabris Editora, 2007, p. 83.

10 ANDRADE, op. cit., p. 122-123.
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de crédito externo federais, estaduais e municipais, bem como disposigao
sobre condicoes das operacdes de crédito realizadas no interesse da Unido,
Estados e Municipios).

A realizagdo de um controle em abstrato é dada previamente' a
operagdo de crédito e tem abrangéncia para todos os aspectos financeiros do
ente publico sob comento, devendo ser analisados os limites quantitativos
das operagoes de crédito realizadas (fluxo) e do consolidado da divida
estatal (estoque). Ja o controle concreto, aquele relacionado as operagdes de
crédito em especifico, é realizado ap6s serem firmadas as bases do negdcio
pretendido, eis que a Camara Alta ndo tem como rejeitar previamente uma
contratagdo sem saber do que se tratariam as caracteristicas fundamentais
desta, tais como seu objeto (valor dado em mutuo), encargos financeiros,
sujeitos e demais elementos'.

Com efeito, o Senado fara o controle abstrato dos limites da divida
quando, pelo inc. VII do art. 52, fizer o controle de fluxo das operagdes de
crédito (variagdo temporal da divida de um periodo para outro, elemento
dinamico caracterizado pela contratagio da divida, entendida como

endividamento), e, pelo inc. VI, fizer o controle do estoque da divida

11 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual - Ensaio sobre
Direito Financeiro, Repuiblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Forum,
2018, p. 472.

12 Esses elementos sdo citados na RSF 43/2001, na qual o art. 44 explica que as andlises
das operagoes de crédito deverao estender-se a, no minimo, as seguintes caracteristicas:
valor da operagdo e moeda em que serd realizada, bem como o critério de atualizagio
monetdria; objetivo da operagdo e Orgdo executor; condigdes financeiras bdsicas da
operagdo, inclusive cronograma de liberagdo de recursos; e, prazo para o exercicio
da autorizagdo, que sera de, no minimo, 180 (cento e oitenta) dias e, no maximo, 540
(quinhentos e quarenta) dias para as operagdes de dividas fundadas externas, e de, no
minimo, 90 (noventa) dias e, no maximo, 270 (duzentos e setenta) dias para as demais
operagdes de crédito. Este ultimo critério (prazo para exercicio da autorizagao) serd mais

bem esclarecido no item 3 deste trabalho.
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consolidada (elemento estatico caracterizado pela propria divida publica)®.

A Constitui¢ao também diferencia o controle de estoque no caso da
divida mobilidria, cujo controle senatorial restringe-se ao ambito dos Estados
e Municipios (inc. IX), embora ndo signifique que a limitagdo da divida
consolidada total ndo possa abranger os limites das dividas mobilidrias,
apenas permite que o controle qualitativo da divida seja dispersado entre o
Senado e o Congresso Nacional, dando a este a competéncia para realizar
controle e legislar sobre os limites a divida mobilidria federal (art. 48, XIV).

Nesse ultimo caso, da divida consolidada geral, o precursor sera a
presidéncia da Republica, que podera usa-lo para fins de coordenagdo do
plano de governo sobre a economia geral®. E uma maneira de equilibrar
legitimamente a politica fiscal, ao colocar sob debate a garantia da estabilidade
e 0 adequado funcionamento das capacidades alocativas do Estado, mesmo
que isso ndo tenha ocorrido de maneira adequada desde a redemocratizagio,
pois o foco principal fora a manuten¢io do programa neoliberal®.

No ambito do controle em concreto, hd uma divergéncia de
entendimentos entre o que se poderia entender por “autorizar” e “dispor
sobre condigdes”, misturando-se os regimes atribuidos ao controle do
crédito externo e do crédito interno. A justificativa para que o Senado exerca
fungdes de controle do crédito externo diz respeito a preservacao do crédito
nacional perante interesses financeiros, na medida em que a inadimpléncia

de um Estado-membro pode afetar o crédito de todo o Estado Brasileiro,

13 ANDRADE, op. cit., p. 8-9.

14 SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a Constitui¢do. Sao Paulo: Malheiros,
2009, p. 684. Tal também ¢é apresentado pelo proprio §6° do art. 30 da LRF, o qual enfatiza
que o Presidente, avaliando alteragdes nas politicas monetdria ou cambial ou a instabilidade
econdmica, poderd propor ao Senado Federal e ao Congresso Nacional as revisdes dos

limites de endividamento.

15 COSTA, Nelson. Constituicdo Federal anotada e explicada. 5* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2012, p. 187.
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inclusive os demais Estados e a Unido. A atuacdo da Casa Alta, todavia,
ndo parece ser suficiente para que a Unido dé garantia federal imediata, o
que leva a doutrina a disputar se essa deve ser dada separadamente ou se a
autorizagdo senatorial pressupde concessdo de garantia federal'.

Nao existem duvidas, ndo obstante, de que ausente a autorizagdo
senatorial, a Unido estaria imediatamente proibida de conceder garantia as
operagdes de crédito externo realizadas por Estados e Municipios, afinal,
haveria um vicio na forma do contrato de mutuo. Rejeitada a operagao
pelo Senado Federal, nao haveria mesmo que se dizer de garantia da Unido
ao capital concedido, ndo por vedagdo a pratica, mas por impossibilidade
juridica, ja que haveria o fato de que o mutuo nem mesmo poderia
ocorrer, nao havendo a cria¢ao de qualquer dever por quaisquer das partes
envolvidas, ou seja, da instituigdo credora de emprestar capital e do ente
devedor de paga-lo com juros.

Para o ponto da autorizagdo para o crédito externo (inc. V do art.
52), Ataliba'7 explica que a autorizagdo é ato administrativo tipico que
permite conduta anteriormente vedada, e que a auséncia de “autorizagio”
senatorial apenas configuraria a incapacidade de transformacgdo do
mutuo realizado em empréstimo publico, sendo mantidas, contudo, as
caracteristicas de negocio de direito privado exclusivamente, preferindo o

termo “aprovagdo”, cuja caracteristica é controle unilateral e discricionario.

16 RIBEIRO BASTOS, Celso; MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constitui¢do do
Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988, v. 4, tomo I (art. 44 a 69). Sdo Paulo: Saraiva,
1995, p. 59, 0 qual entende pela necessidade de concessao de garantia de forma independente,
e COCUZZA, Franco Oliveira. Arts. 44 a 52. In: COSTA MACHADO, Antdnio Claudio
(org.), CUNHA FERRAZ, Anna Céandida (coord.). Constituigdo Federal interpretada: artigo
por artigo, pardgrafo por pardgrafo. 9* ed. Barueri, Sdo Paulo: Editora Manole, 2018, p. 376-
377, o qual entende que a autorizagdo do Senado, enquanto drgio legislativo da Uniao, é
suficiente para possibilitar a garantia automatica, ja que aqui o Governo Federal assume seu

papel enquanto Estado Brasileiro, responsavel pela ordem do crédito nacional.

17 ATALIBA, op. cit., p. 184-185.
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Por razdes diversas, OLIVEIRA™ também prefere o termo
“aprovacdo”, alegando que autorizagdo é ato administrativo precario dado
sob interesse do autorizatario (diferente da permissdo), e que a aprovagao
do empréstimo nao é nem precario nem dado em interesse da arrecadagao,
sendo dado pelo interesse publico, realizado apenas no momento de sua
concessdo, nio se estendendo no tempo, como a autorizago faria.

Diferentemente de Ataliba'®, REGIS considera nulo o empréstimo
externo realizado sem aprovac¢ao do Senado, bem como suas consequéncias
financeiras para o Estado. Em todo caso, contudo, o termo preferivel é
“aprovac¢io”, cujas consequéncias ainda serao avaliadas no item 3 do texto.
E um controle concreto do endividamento, pois é dado para cada operagdo
de crédito externo especifica e concretamente considerada.

O regime do crédito interno, todavia, pouco difere, pois também se
baseia em uma atuacio pela qual o Senado aprecia pedidos especificos de
endividamento®, devendo autorizar operacdes de crédito para além das
regras dadas abstratamente sobre a normatizacao da divida publica, feita, a
excecdo dos limites quantitativos, pelo Congresso Nacional. O fundamento
desse controle é o inc. VII do art. 52, quando diz respeito a competéncia do
Senado para “dispor sobre [...] condi¢des para operagdes de crédito”.

Inicialmente, deve-se ressaltar que “dispor” é um verbo de ampla
defini¢do semantica e da ideia genérica de regramento, diferente de
um verbo mais restritivo, tal como “estabelecer”. Dessa forma, a cada

operagdo de crédito, poderd o Senado dispor sobre as condi¢oes de sua

18 OLIVEIRA, op. cit., p. 996.
19 Esse tema sera tratado no item 4 deste artigo.
20 BARROS, Luiz Celso de. Ciéncia das Finangas. Bauru: Editora Edipro, 1999, p. 482 e 486.

21 LOUREIRO, Maria Rita. O controle do endividamento publico no Brasil: uma
perspectiva comparada com os Estados Unidos I. EAESP/FGV/NPP. Relatorio de Pesquisa
n. 5/2003, p. 41-42.
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ocorréncia, bem como, também por meio de um controle concreto das
operac¢des de crédito, restabelecer suas disposicoes sobre os limites para o
endividamento dos entes publico, aos moldes do que eram as dividas de
limites extra do regime militar, excluindo tais operagdes, e as consequentes
dividas dos limites dados.

Como explica MARTINS?, ndo foram raras as vezes em que o Senado
estipulou excegdes aos limites ja dados pelas suas proprias RSF 40 e 43,
ambas de 2001, e pela RSF 48/2007. A autora cita exemplos que afastaram
as limitacdes de fluxo e estoque das operacdes celebradas para fins: (i)
de investimentos na administracdo financeira do Programa Nacional de
Iluminac¢io Publica (RELUZ) (RSF 19/2003); (ii) de obras, ressarcimentos,
precatdrios, capitalizagdes e outras despesas de capital assumidas pelos
Estados via PROINVESTE (RSF 29/2009); (iii) de financiamentos especiais
para a Copa de 2014 e as Olimpiadas de 2016 (RSF 45/2010); e, (iv) de
compensagio pelas perdas financeiras nas receitas de royalties do petréleo
entre 2015 e 2016 (RSF 2/2015).

Ainda, o art. 12, inc. III, da RSF 43/2001 permite que Estados e
Municipios requisitem a suspensao dos limites estipulados pela Camara
Alta para determinadas operacdes de crédito, desde que “por intermédio do
Ministério da Fazenda” e “em caso excepcional, devidamente justificado”.
Nesta feita, todas as RSF citadas pela autora foram incluidas como parte
do §3° do art. 7° da RSF 43/2001, excluindo, na fonte, a necessidade de
cumprimento dos limites estabelecidos por esta e outras resolugoes da Casa.
Essa autorizagdo para descumprimento dos limites ndo é a mesma para
aprovagdo da realizacdo de operagdes de crédito, pois seu foco, conquanto
realizado o controle concreto da operagdo em questdo, é permitir conduta

antes vedada pela propria disciplina senatorial.

22 MARTINS, Andrea Siqueira. O endividamento dos Estados-membros em face da Unido
- uma distor¢do grave e suas consequéncias para o federalismo fiscal brasileiro. Belo

Horizonte: Férum, 2021, p. 169.
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Portanto, dos dados obtidos, é possivel averiguar que o exercicio
da competéncia senatorial para o controle concreto do crédito interno se
estende aos casos em que a Casa Senatorial entenda como necessario, por
disposi¢do condicionante anterior, para situagdes casuisticas, ou aos casos
em que sdo afastadas as disciplinas normativas dadas anteriormente (no
controle abstrato). No caso do crédito externo, em sentido oposto, estende-
se o controle quando aprova a realizacao de empréstimos no interesse
da Uniao, Estados e Municipios, nos termos do inc. V do art. 52. A regra
geral para o crédito externo, logo, é o controle concreto de ocorréncia por
operagdo de crédito em todos os casos.

Diz-se que ¢é regra geral pois o proprio Senado Federal dispoe
sobre os casos de operagdes de crédito externo em que a aprovagao ja esta
previamente dada, sem que haja necessidade de avaliagdo pela Camara
Alta. Conforme o art. 13 da RSF 48/2007, o Senado j4 realiza autorizagoes
prévias (“sdo autorizadas”) as “operacdes de crédito externo federais,
quando de carater ndo-reembolsavel e decorrentes de doagdes financeiras”.
Nesse caso, se a “operagdo” seguir diretrizes das demais resolugoes
senatoriais e das normas constitucionais, restardo previamente aprovadas.
Formalmente, ndo ha abandono da competéncia, pois o Senado ainda
podera impor novamente a necessidade de autorizagdo caso considere que
as tais diretrizes legais dadas ndo foram cumpridas.

Além de que, materialmente, doagdo ndo constitui mutuo
nem opera¢do de crédito, pois ndo ha capital a ser devolvido (“ndo-
reembolsavel”). Nao haveria, assim, necessidade de aprovacio pelo Senado
porque nem mesmo se estaria diante de operagdo de crédito dentro do
sentido apresentado pelo art. 29 da LRF, o que inclusive ndo permitiria
que o Senado Federal revisasse tal prévia autorizagao, em face do fato de
que nem mesmo estaria amparado na Constituicdo Federal para fazé-lo.
Vale ressaltar, todavia, que ndo hd dbices para que o Senado expanda essa
autorizac¢ao prévia a outros tipos de operagdes, na medida em que disciplina

sobre sua prépria competéncia, mesmo que nao seja o caso.
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No caso do crédito interno, esse controle ocorrerd apenas quando
se fizer necessario nos termos de determinada disposi¢do sobre certas
condi¢des dos empréstimos celebrados que interessarem a Casa. Logo, o
controle concreto do crédito interno é dado em situagdes especificas, ndo
sendo regra geral como no crédito externo. No caso do Programa de Ajuste
Fiscal, por exemplo, o Senado determinou que as operagdes de crédito
realizadas sob sua égide estivessem submetidas ao seu controle concreto,
sob fundamento das disposi¢des sobre condi¢oes das operagdes de crédito
(inc. VII, art. 52), conforme determinado pelo §2° do art. 1° da Resolu¢ao
do Senado Federal (RSF) 70/95.

As determinagdes constitucionais atribuem competéncias ao Senado
capazes de instituir deveres e obriga¢des aos entes publicos, os quais
deverio ser respeitados pelo fundamento direto de validade normativa, bem
como dao o poder-dever de que suas normas sejam gerais a todos os entes
publicos e abstratas de situagdes casuisticas. Sdo, portanto, comparaveis
a leis unicamerais, enquanto normas primarias da ordem juridica, bem
como devem ser interpretadas como normas gerais de Direito Financeiro
(art. 24, I), no mesmo nivel que as leis complementares determinadas nos
arts. 163, 165 e 169 da CF/88*. A Legalidade da Divida Publica, assim, para
além de mera decorréncia da democratizagao e legitimagdo da atividade
financeira do Estado®, especializa-se em trés fundamentos™: (i) leis
complementares do Congresso Nacional sob fundamentos dos arts. 163,

IT, e 48, 1T da CF/88; (ii) resolu¢des do Senados; e, (iii) leis autorizativas do

23 ATALIBA, op. cit., p. 194.

24 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional ﬁnanceiro: teoria da constitui¢ao
financeira. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 425, e ATALIBA, Geraldo.
Apontamentos de ciéncia das finangas, direito financeiro e tributdrio. Sao Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 1969, p. 324.

25 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 30* ed. Sdo Paulo: Grupo GEN,
2021, p. 201.
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poder legislativo correspondente, conforme enunciado pelos arts. 165, §8°,
e 48, 11, da CF/88.

No entanto, o Principio da Legalidade também se desenvolvera em
quatro possiveis momentos: (i) controle abstrato das leis complementares
dado no art. 163 da CF, quais sejam a LC 101/2001 e, quando for necessaria,
a Lei 4.320/64; (ii) controle abstrato das resolu¢des do Senado, quando
tratando dos limites globais da divida e das operagdes de crédito, feito pelas
RSF 40/2001, 43/2001 e 48/2007; (iii) autoriza¢do especifica da operacio de
crédito, realizada por lei autorizativa propria, em sede de controle concreto,
sob fundamento do art. 48, inc. II, da CF, mas em geral antecipadas na
LOA nos termos do art. 165, §8° da Lei Maior; e, (iv) eventual aprovagdo
do Senado, quando for o caso, para fins de controle concreto da operagao
de crédito em comento.

Conclusivamente, o item (iv), sobre eventual aprovacdo, devera
ocorrer como regra geral para os casos de crédito externo e casuisticamente
para situagoes de crédito interno, a depender do interesse do Senado em
avaliar as negociacoes do empréstimo. A questdo que fica para o proximo
topico é: ha diferenca entre o regime da resolugdo de controle abstrato e a
resolucdo de controle concreto? Se ha, quais sdo os efeitos juridicos de cada

um desses controles, dados em sede de mesma espécie normativa senatorial?

3. REGIME JURIDICO DAS RESOLUCOES DO SENADO

Resolugdes sdo espécies normativas associadas ao processo legislativo
constitucional, conforme o inc. VII do art. 59 da CF/88. Como explica

MEIRELLES?, resolu¢io é ato administrativo pelo qual uma alta autoridade

26 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Atualizag¢ao de José
Emmanuel Burle Filho. 44* ed. Sio Paulo: Editora Malheiros e Editora JusPodivm,

2020, p. 180.
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de Estado (desde que ndo seja o Presidente da Republica) disciplina
matérias que sejam de sua competéncia especifica. Sdo, portanto, formas
normativas, cujo conteido, no ambito do processo do Poder Legislativo,
serve para ser diferenciada dos decretos legislativos®.

Na elaboragdo de TEMER?®, as resolugdes do Poder Legislativo podem
ser classificadas em duas situagdes: (i) em sentido amplo, resolugdes sdo
declaragoes unilaterais de vontade dadas pelo Congresso Nacional ou por
cada uma de suas casas para regulamentar matérias de interesse politico ou
administrativo que ndo sejam objeto de decreto legislativo; (ii) em sentido
estrito, resolugdes sao declaragdes unilaterais de vontade do Congresso
Nacional ou de uma de suas casas para fazer cumprir determinadas
responsabilidades constitucionalmente atribuidas. Assim, o primeiro tipo
serve para assuntos interna corporis, enquanto o segundo é decorrente
de qualificagcbes constitucionais especializadas que criam vontades
constitucionalmente qualificadas.

E o caso das resolugdes senatoriais para o exercicio das competéncias
doart. 52,inc. V aIX, da CF/88. Sao, como esclarece ATALIBA*, delegagdes
privativas que ndo podem ser usurpadas por qualquer outro, nem mesmo
por leis do Congresso Nacional, Assembleias Legislativas ou Camaras
Municipais, assumindo posi¢do sui generis entre aquelas editadas pela

Casa e dentro do ordenamento federativo, estando em pé de igualdade

27 Nesse ponto, hd uma grande disputa de entendimentos entre o que cabe as resolugoes e
0 que cabe aos decretos legislativos. Ana Paula de Barcelos explica que, em geral, as praticas
que se atribuem a cada uma das duas espécies normativas sao realizadas na praxis legislativa
dada ao longo dos costumes do poder publico. BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de
Direito Constitucional. 3* ed. Sao Paulo: Atlas, 2020, p. 376, e PADILHA, Rodrigo. Direito
Constitucional. 6* ed. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2019, p. 509.

28 TEMER, Michel. Resolugdes. Revista do Servigo Publico. Ano 39, v. 110, n. 2. Brasilia:
Fundagédo Centro de Formagéo do Servidor Publico, 1982. p. 107-111.

29 ATALIBA, op. cit., p. 192.

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 15, pp. 225-266, 2024.



241

com qualquer lei complementar, lei ordinaria ou outra norma subnacional,
como fontes de Direito Financeiro derivadas diretamente da Constitui¢cdo™
(normas primarias do ordenamento juridico brasileiro, tais como sao as
normas legais).

Vale pontuar que, embora parecesse 6bvia a alegagdo de que o
exercicio dessas competéncias é de responsabilidade privativa do Senado
Federal, este tem realizado delega¢des ao Ministério da Fazenda para,
muitas vezes, ndo apenas verificar o cumprimento dos limites impostos,
mas também autorizar “em nome do Senado Federal” a realizagao das
operagdes de crédito, exercendo controle concreto ao caso. Embora essa
citagdo sé tenha aparecido no ambito do art. 15, §1°, II, da RSF 43/2001,
alterada pela RSF 40/2006. Tratando sobre autorizagdes especiais de
endividamento aprovadas anteriormente aos ultimos 120 dias do mandato,
provavelmente em func¢ao da velocidade com que essas verificagdes devam
ser feitas, tal possibilidade parece ndo estar de acordo com a forma pela
qual as atribui¢des constitucionais foram feitas ao Senado Federal.

Se é clara a relagdo de igualdade hierarquica entre as resolugdes
do Senado e demais espécies normativas, tais como a propria Lei de
Responsabilidade Fiscal (a qual, em varios artigos do seu capitulo sobre
divida publica, é intil, ao contrariar campo exclusivamente atribuido ao
Senado), permanece a davida sobre a relacao hierdrquica entre as resolugdes
senatoriais responsaveis por exercer controle abstrato e concreto.

Para resolver tal imbrdglio, Oliveira®* propde, para o sistema de
controle senatorial da divida publica, a divisao das resolugdes em dois tipos:
(i) resolugodes disciplinadoras, para fins de controle abstrato, impondo os
limites da divida publica consolidada e das operacdes de crédito, e (ii)

resolucdes deliberativas, para fins de controle concreto, sendo responsaveis

30 TORRES, op. cit., p. 332-333.

31 OLIVEIRA, op. cit., p. 996-1001.
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por aprovar determinadas condi¢des nas quais as operagoes de crédito
casuisticamente selecionadas serdo executadas na pratica financeira.

E que, como explica o autor, a resolugio do Senado é ato
administrativo mesmo quando referente ao exercicio das competéncias
listadas no art. 52, VI a IX, por meio do qual o 6rgdo manifesta sua
vontade para “expedir orientagdes, restricdes e exigéncias que devem
ser cumpridas pelas entidades federativas para celebracio de opera¢oes
financeiras”. Assim, enquanto as resoluc¢oes disciplinadoras, ao
determinar regramentos para dispor sobre limites, também dispdem
sobre as condigoes das operagoes de crédito e estabelecem requisitos
para as pretensdes que chegam ao Senado, como um ato administrativo
prévio, o qual, como o préprio nome explica, disciplina os processos
administrativos-financeiros de aprovacio dos pedidos enviados, as
resolucoes deliberativas autorizam e condicionam, concretamente, cada
uma das operagdes que, nos termos das resolu¢des disciplinadoras,
necessariamente deverdo passar pela Camara Alta.

Utilizando-se das teorias de DUGUIT®, o autor esclarece que a
implementagdo de determinadas situagoes juridicas podem depender de
trés tipos de atos administrativos: (i) ato-regra, constituinte do direito
objetivo geral e abstrato; (ii) ato-condi¢ao, que determina regras abstratas
e especificos a determinados grupos sociais que se encontram em situagao
especifica, mas que antes nao poderiam ser aplicadas; e, (iii) ato-subjetivo,
que sdo regras concretas e especificas produzidas para efeitos de vontades
das partes.

Na explicacdo de MELLO?, sob a classificagdo dos atos de acordo

com a natureza das situagdes juridicas que criam, é possivel complementar

32 DUGUIT, Leon. Traité de Droit Constitutionnel. t. 1, Paris Librairie Frontemoing, 1925,
p. 252-268.

33 MELLO, Celso Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 35* ed. Sio Paulo:
Malheiros, p. 349-350.
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o fato de que: os atos-regras podem ser modificaveis a qualquer tempo
a partir de mera vontade unilateral de seu emissor, afinal, sdo situagdes
gerais, abstratas e impessoais; os atos-subjetivos s6 podem ser modificaveis
por acordo mutuo das partes envolvidas, até por serem decorrentes de
situagdes particulares concretas e pessoalizadas; os atos-condi¢ao servem
para assegurar que determinados atos-subjetivos estejam adequados aos
atos-regras a que se inserem, permitindo, assim, que haja o cumprimento
de determinados requisitos impostos pela Constituicio, removendo
obstaculos juridicos a sua pratica.

No ambito do Direito Financeiro da Divida Publica, e tendo
como pressuposto a tese contratualista da divida publica®, o contrato de
empréstimo publico enquadra-se como ato-subjetivo, na mesma medida
em que a lei complementar citada pelo art. 163 da CF/88 ¢é ato-regra, e,
exatamente por ser sujeita apenas a alteragdo unilateral estatal, a lei
autorizativa para endividamento é ato-condi¢ao* para que o Estado forme
sua vontade de celebrar empréstimos publicos enquanto agente devedor,
influenciando os contratos na mesma medida em que faria enquanto parte
contratante, em regramento especifico ao tema®*. Estabelece as mesmas
regras concernentes a autorizagao orgamentaria geral.

No processo de endividamento, contudo, é possivel usar dos
quatro momentos da Legalidade da Divida para aferir que a resolugdo
disciplinadora é ato-regra, enquanto norma abstrata, geral e impessoal,
capaz de impor como requisito da opera¢ao de crédito interno um novo
ato-condigdo, qual seja, a resolugao deliberativa, removendo obsticulos

juridicos a contratagdo. No caso do crédito externo, esse ato-condi¢ao, que

34 OLIVEIRA, op. cit.,, p. 933 e ss.

35 TROTABAS, Louis. Précis de science et législation financiéres. 4.ed. Paris: Dalloz, 1935,
p- 360.

36 OLIVEIRA, op. cit., p. 954.
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¢ a resolugdo deliberativa, permanece como requisito constitucional, mas
pode ser afastado em determinadas disposicdes condicionantes de atos-
regra das resolugoes disciplinadoras.

Essa classificagdo, embora coesa, parece levantar as seguintes
questdes: se formalmente ambos os tipos de resolu¢des se enquadram na
mesma estrutura normativa, seria possivel afirmar haver uma hierarquia
entre elas? Ha uma diferenca entre os efeitos juridicos de cada uma dessas
resolugdes? E que a limitagdo do endividamento ndo pode ser idéntica a
todos os Estados e Municipios, até pela alta variacdo econdmica dada.

Colocando-se a possibilidade de a resolu¢ao deliberativa poder
contrariar a propria resolugao disciplinadora, quando compreendida que
a situacdo concreta seria incompativel ao abstratamente considerado,
no que concerne as necessidades efetivas da unidade federativa em
questdo, reclamando maiores recursos e permitindo maior amplitude de
endividamento na situagdo debatida, seria possivel dizer em derrogagdo
da resolugao disciplinadora para o caso concreto, minando o controle
abstrato visado?

Oliveira, por si, parece defender que haja certa igualdade hierarquica
entre resolugdes disciplinadoras e deliberativas. Contudo, isso nao
significa que a deliberagdo possa ignorar a existéncia da disciplina dada
anteriormente de toda e qualquer forma possivel: a igualdade hierarquica
nao pressupde o descumprimento, havendo, durante a deliberagdo, o
recebimento de efeitos juridicos da resolucao disciplinadora para as
conclusodes dadas dentro do que seria a disciplina senatorial. Em verdade,
para casos de crédito interno, a auséncia de resolugdo disciplinadora que
determinasse deliberacdo senatorial como condi¢ao para operagao de
crédito faria com que esta fosse inexistente.

Nessas situagoes, é possivel dizer que a disciplina senatorial
estabelecida pela resolugdo concernente, ao se tornar responsavel por
“dispor sobre as condigoes” em que determinadas operagdes de crédito
ocorrem, podera afastar outras resolugdes disciplinadoras que, inclusive,

disponham sobre os limites das operagdes de crédito. Quando as primeiras
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estabelecem igualmente “requisitos para o deferimento de pretensoes

que a ele chegam [e] dispoe[m] sobre o procedimento interno*”

que na
Casa deverao cumprir, determinam que as regras das demais resolugoes
disciplinadoras poderdo ser afastadas por eventual resolugdo deliberativa
sobre a operagao de crédito.

Em outras palavras, no caso do crédito interno, as resolugdes
deliberativas s6 existem na medida em que se tornam condi¢des para a
completa realizagdo do empréstimo publico, nos termos de resolugdes
disciplinadoras que revogam, por si, outras resolugdes disciplinadoras.
Assim, é com essa possibilidade que as deliberagoes sao, inclusive, capazes
de suspender os limites disciplinados ao estoque ou ao fluxo da divida
subnacional (ja que ndo ha, ainda, limites para a Unido), em prol da
realizacdo de determinadas operacdes de crédito que passaram a necessitar
de aprovacio do Senado.

Analisando os casos praticos, a propria RSF 43/2001, enquanto
resolugdo disciplinadora, determina quais operagoes de crédito deverdo
ser encaminhadas ao Senado para verificagao de suas condigoes (art. 28) e
como devera estar instruido o processo (art. 21 para operagdes ordinarias
e art. 22 para antecipagdes de receita orcamentaria) e quais ndo deverdo
(art. 31 e 0 $6° do art. 21 e primeira redacao do art. 16). O art. 28 da a
explicitagdo geral de quais operagdes deverao ser aprovadas pela Casa,
mas programas especificos, tais como o PAF ou o RELUZ, poderio fazer
com que as operagdes de crédito realizadas sob sua égide fiquem sujeitas a
aprovacao do Senado.

No caso do art. 28, sdo sujeitas a aprovagao do Senado: (i) operagoes
de crédito externo, com regramento mais especifico dado pela RSF 48/2007,
mas ressaltando que a propria Constituicao exige que sejam avaliadas as

operagdes de crédito para fins de aprovagao por resolugoes deliberativas,

37 OLIVEIRA, op. cit., p. 996.
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0 que torna repetitiva essa constatagdo, pela desnecessidade de resolugdo
disciplinadora ao fazé-la, mas sim, ao contrario, para fins de exclusdo
da deliberacdo (ja que a regra geral constitucional é a deliberagao); (ii)
convénios financeiros, internos ou externos, cujo objetivo seja a aquisi¢do
de bens e servi¢os no exterior; (iii) emissoes de titulos da divida publica,
algo que, no 4mbito subnacional, se tornou cada vez mais restrito desde
o Programa de Ajuste Fiscal, até sua total vedacao dada pelo art. 11 da
LC 148/2014; (iv) emissio de debéntures ou assun¢iao de obrigagoes
por entidades controladas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios quando nao exercam atividade produtiva ou, ainda, quando
ndo possuam fonte propria de receitas.

No caso de programas federais, como o PAF e o RELUZ, o Senado
podera emitir resolugdes regulamentando eventuais necessidades de
aprovacdo das operagdes de crédito. A Lei 9.991/2000 instituiu o RELUZ, e,
desde entdo, as operagdes passaram a ser realizadas. A RSF 19/2003, em seu
art. 3°, determinou que, a partir da data daquela publicagio, as operagoes
feitas em seu ambito deveriam ser aprovadas pela Casa Senatorial, mas,
ao mesmo tempo, convalidou todos os atos realizados anteriormente, s6
exigindo que o Ministério da Fazenda fizesse a fiscaliza¢ao das condigoes
contratuais relevantes nos termos do art. 44 da RSF 43/2001.

Resta, assim, analisar os efeitos juridicos das RSF no plano dos
negocios juridicos de mutuo, qualificados como forma de empréstimos
publicos nos termos do art. 29, inc. IIl e §1° da LC 101/2000, entre outras

hipoteses®. Relembra-se que empréstimo publico é o contrato por meio do

38 MARTINS, Ives Gandra. Arts. 29 a 31. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
NASCIMENTO, Carlos Valder do (org.). Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal.
7* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 102; TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional
financeiro: teoria da constituigdo financeira. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014,
p. 449. FERRAZ, Luciano; GODOI, Marciano Seabra de; SPAGNOL, Werther Botelho.

Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 3* ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 185.
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qual determinada operagdo de crédito em concreto ¢é realizada, enquanto
esta ¢ o compromisso financeiro efetivado, e divida publica é a obrigagao
que o Estado contrai com os prestamistas®. Entre os diversos negdcios
capazes de gerar a operagdo de crédito citados no art. 29, inc. III e §1° da

LC 101/2000, o mutuo é o principal.

4. EFEITOS JURIDICOS DAS RESOLUCOES DO SENADO

Ato continuo, explica LAPATZA* que o mutuo é contrato real,
ou seja, cujo aperfeicoamento depende da entrega do bem, e, desde logo
entregue, ocorre a criagdo da divida publica, de tal feita que todas as formas
de operagdo de crédito sujeitam-se ao regime juridico assemelhado ao do
mutuo. Com isso, mesmo que sob necessidade de autorizagdo legislativa
e aprovagdo senatorial, a divida, como dever de devolu¢do do valor
recebido, s6 nasce a partir do momento que o bem é entregue, algo que,
portanto, s6 podera ocorrer apds deliberagdo senatorial, como meio de
retirar obstaculo juridico.

Mas como ocorre essa relagao entre as determinacdes juridicas e o

mundo fatico?

39 VILLEGAS, Héctor. Curso de Finanzas, Derecho Financeiro y Tributario. Buenos Aires:
Depalma, 1972, p. 343. ASSONI FILHO, Sérgio. Empréstimos Publicos e sua Natureza
Juridica. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, v. 99, p. 795-825,
jan./dez. 2004, p. 799. CONTI, José Mauricio. Divida Publica e Responsabilidade Fiscal no
Federalismo Brasileiro. In: SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.) Direito Tributério. v. 2. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 1084-1085.

40 LAPATZA, José Juan Ferreiro. Curso de Derecho Financeiro Espariol. Madrid: Marcial
Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., 1997, p. 542-544.
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Conforme explica Mello*, a incidéncia da norma juridica depende
de um conjunto de eventos (em sentido amplo, podendo ser qualquer
fato ou conduta) no mundo real, pois que, uma vez configurados textual
e contextualmente os elementos descritos na hipotese normativa, tem-se a
juridicizagao desse conjunto de eventos do mundo real, agrupados dentro
do conceito de suporte fatico.

O suporte fatico é constituido de um conjunto de eventos da realidade.
A questdo, no entanto, é saber quais desses elementos sdo relevantes o
suficiente para fazer com que incida a norma juridica de fato (plano da
existéncia) e se, uma vez incidida a norma juridica, é possivel considerar a
suficiéncia de outros elementos a ponto de nao serem necessarias sangoes
invalidantes (plano da validade) e se é possivel que haja a ocorréncia
dos devidos efeitos juridicos previstos pela norma (plano da eficicia). E
que, como explica o autor, o suporte fatico é complexo, sendo raros os
momentos em que apenas um fato ou conduta o componha. A prépria
norma, assim, dira quais fatos sdo considerados essenciais para a existéncia
juridica do suporte fatico (a que o autor chama de elementos nucleares),
quais elementos constituem pressupostos a perfeicdo valida ou eficaz do
suporte fatico (elementos complementares) e quais elementos criam uma
relacao de dependéncia para que o suporte fatico possa ter plena eficicia
(elementos integrativos).

Inicialmente, os elementos nucleares podem ser cerne (sem os
quais determinado suporte fatico nao pode ser enquadrado em nenhuma
categoria juridica) ou completantes (responsaveis por enquadrar
determinado suporte fatico em categoria juridica especifica). E a partir do
elemento nuclear cerne que se ¢ definido o ato juridico lato sensu, como a

conduta em que a vontade é relevante para a concretizagdo, mas cujo poder

41 BERNARDES DE MELLO, Marcos. Teoria do Fato Juridico: Plano da Existéncia. 222 ed.
Sao Paulo, Ed. Saraiva Jur, 2019a, p. 85-111, e BERNARDES DE MELLO, Marcos. Teoria do
Fato Juridico: Plano da Eficacia - Parte 1. 112 ed. Sdo Paulo, Ed. Saraiva Jur, 2019b, p. 53.
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central de autorregramento é dado em lei (ato juridico stricto sensu, nao
negdcio juridico). E apenas nas categorias de ato juridico lato sensu que
¢ possivel seguir para analise do plano da validade e, portanto, dos elementos
complementares necessarios a validade do ato.

Saindo do plano da existéncia e indo para o plano da validade,
encontram-se presentes os elementos complementares, responsaveis por
qualificar juridicamente o nucleo do suporte fatico, permitindo-lhe a
analise juridica de subsung¢do normativa e, consequentemente, a verificagao
da validade ou ndo do ato praticado (negécio juridico e ato juridico stricto
sensu). Ou seja, nesses termos, nao basta ser sujeito (elemento nuclear),
é preciso que este seja capaz, tenha legitimidade e tenha sua vontade
livremente manifestada (elemento complementar); nao basta ter objeto
(elemento nuclear), é preciso que este seja licito, possivel, determinado ou
determinével (elemento complementar).

Ainda, nio basta ter forma (elemento nuclear), é preciso que esta
seja prescrita ou ndo defesa em lei (elemento complementar). O autor
considera que a maioria desses elementos diz respeito ao plano da validade,
mas, a depender da organiza¢ao normativa, é possivel aplica-los ao plano
da eficacia. Nesses termos, é dado o entendimento do art. 104 do CC/02,
que, embora possa ser ampliado, aplica-se ao caso como negoécio juridico.

Ja os elementos integrativos ocorrem em menor grau no sistema
juridico, mas podem aparecer, a depender da organizacdo normativa.

Explica Mello** que

hé algumas espécies em que sdo necessarios atos juridicos praticados por terceiros,
em geral autoridade publica, que integram [o suporte fatico], mas, apenas, no plano
da eficacia. Esses atos integrativos [...] ndo compdem o nicleo do suporte fatico

[...] nem o complementam, de modo que ndo interferem quanto a sua existéncia,

42 Idem, 2019a, p. 101, e Idem, 2019b, p. 54.
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validade ou eficdcia prépria, mas atuam no sentido de que se irradie certo efeito

especifico que se adiciona a eficacia normal (prépria) do negécio juridico.

O autor, assim, para Direito Publico, exemplifica a fungao integrativa e
de eficacia usando do langamento tributario®.

Nesse ponto, quando Oliveira* relembrou que as resolucoes
deliberativas do Senado sdo atos-condi¢do, explicou, ao falar do
orcamento, que os atos-condi¢ao sdo “atos de atuagdo intermediaria, sem
capacidade de proporcionar contetido adicional em rela¢ao ao ato sob seu
condicionamento, mas que permitem a sua eficacia”.

A doutrina, contudo, continua divergindo sobre os efeitos da
resolucdo senatorial, principalmente em relacdo a quais sang¢des seriam
aplicadas caso ela nao seja cumprida. MIRANDA, por exemplo, considerou
que, na Constituicdo de 1946, a auséncia de autorizagio do Senado
geraria inexisténcia do mutuo realizado, mesmo que a resolucao fosse
entendida como elemento integrativo em mera habilitacdo de solenidade

constitucional®, enquanto que, na Constituicdo de 1967, considerou o

43 O langamento, na opinido do autor, transforma o dever de pagar tributo em obriga¢io
(isto ¢, atribui todas as consequéncias juridicas do conceito obrigacao, principalmente
relacionados & economicidade, liquidez e certeza) de pagar tributo, integrando os efeitos
juridicos necessarios e produzindo a eficicia final prépria da relagdo tributdria. Essa
classificagao dever-obrigagdo é propria da doutrina desse autor, assim sendo, se for utilizada
a classificagio comum na doutrina tributaria, a relagio do lancamento seria o elemento
necessario para a integragdo de uma obrigagdo tributdria em um crédito tributario,
tornando possivel a exigibilidade (de maneira geral) do valor devido. BERNARDES DE
MELLO, Marcos. Teoria do Fato Juridico: Plano da Existéncia. 222 ed. Sao Paulo, Ed. Saraiva
Jur, 2019a, p. 101.

44 OLIVEIRA, op. cit., p. 954.
45 Ibidem, p. 587.

46 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentdrios a Constitui¢do de 1946.
t.1. Sdo Paulo: Max Limonad, 1953, p. 286, apud OLIVEIRA, 2022, p. 1015.
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mutuo nulo, por ferir elemento de validade imposto pela Constituigao®.

Oliveira* e Meyer-Pflung®, bem como Andrade®, consideram nulo
o empréstimo celebrado sem autoriza¢ido do Senado, enquanto Ataliba™
faz referéncia a eficacia de contrato de Direito Publico como sendo criada
pela resolucdo e Mello** reafirma como elemento de eficicia genérica e
total do negdcio celebrado, ambos sobre o terceiro plano.

No caso do PAF, todos os contratos contiveram cldusula
determinando que “a eficicia deste contrato fica condicionada a autorizagdo
do Senado Federal, nos termos da Resolugao n. 70/95, com redagdo que lhe
foi dada pela Resolugao n. 12/97, ambas do Senado Federal”. A resolugdo
agiria, assim, como condigdo suspensiva® da eficacia contratual, adiando,
no limite, seu aperfeicoamento fatico (entrega do dinheiro) e mantendo
suspenso o empréstimo publico exatamente pela nao realizagdo da operagao
de crédito. E a resolugio prévia a operacdo e posterior ao contrato de
empréstimo celebrado.

O tema tratado teria como foco a resolugdo deliberativa, ja que a
resolugdo disciplinadora, com forca de lei unicameral, permaneceria
como elemento instituidor de requisitos do suporte fatico. No caso, seria

a resolugdo disciplinadora, enquanto ato-regra, enquadrada como a

47 Idem, 1970, p. 84-85, apud ANDRADE, 2012, p. 140.
48 OLIVEIRA, op. cit., p. 997.

49 PFLUNG-MEYER, Samanta. Art. 52. In: BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge;
AGRA, Walber de Moura (coord.). Comentdrios a Constituicdo Federal de 1988. Rio de
Janeiro: Forense, 2009, p. 925.

50 ANDRADE, 2012, p. 140-141.
51 ATALIBA, op. cit., p. 179-187.

52 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. 3*
ed., v. I. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 563-564.

53 RIBEIRO BASTOS; MARTINS, op. cit., 1995, p. 169.
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determinante da “forma prescrita em lei”, nos termos do art. 104, III do
CC/02. Entre as condi¢cdes de necessario cumprimento, em determinados
casos, seria necessario um elemento integrativo, capaz de garantir eficacia
do negocio, sentido que deve ser atribuido ao que o art. 44 da RSF 43/2001
chamou de “prazo do exercicio da autoriza¢ao”, ou seja, periodo dentro do
qual o mutuo devera ser aperfeicoado, sem o qual haveria a necessidade de
nova integragao, pela remogao de obstaculo do juridico.

Ainda, entender os efeitos juridicos dessas resolugdes passa por
entender a func¢ao do Senado no processo de endividamento e a extensdo
do exercicio do controle concreto debatido até o momento. Em outras
palavras: o controle exercido pelo Senado é um controle material, de
mérito e baseado em analise propria de conveniéncia e oportunidade
ou é um controle formal, apenas de compatibilidade da operagdo com o
ordenamento juridico? Quando se analisa o art. 32, §1°, da LRF, que mistura
um controle de mérito (“relagdo custo-beneficio, o interesse econémico e
social da opera¢ao”) e um controle de forma, observa-se que o Ministério
da Fazenda ja se encontra em disputa semelhante.

Quanto ao Senado, da mesma forma que no entendimento anterior,
permanece a disputa na doutrina, eis que alguns consideram possivel o
controle material e politico das operagdes pela Camara Alta®, enquanto

ha outros que veem possivel apenas um controle normativo-formal pela

54 Ibidem, p. 59; COCUZZA, Franco Oliveira. Arts. 44 a 52. In: COSTA MACHADO,
Anténio Claudio (orgs.), CUNHA FERRAZ, Anna Candida (coord.). Constituicio Federal
interpretada: artigo por artigo, pardgrafo por pardgrafo. 9° ed. Barueri, Sdo Paulo: Manole, 2018,
p- 376-377; SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual - Ensaio sobre
Direito Financeiro, Reptiblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 472; LEITE, Geilson Salomao. Crédito e Empréstimos Publicos. In: MARTINS, Ives
Gandra; NASCIMENTO, Carlos Valder do; MENDES, Gilmar Ferreira (orgs.) Tratado de
Direito Financeiro. v. 2., 2* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 21; COSTA, Nelson. Constituigdo
Federal anotada e explicada. 5* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 187-188.
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Casa®, e mais aqueles com uma posigdo intermedidria, isto é, que preveem
um controle material até certo sentido, por exemplo, no que concerne
ao sopesamento interfederativo e aos custos da operacdo ao sistema
macroecondmico, mas da prevaléncia a um controle normativo as demais
disposigoes possiveis de controle™.

Nos termos do Direito Publico, a explicagdo sobre classificagao de
DI PIETROS sobre atos compostos e atos complexos é essencial. Diz-se
composto o ato juridico-administrativo final (suporte fatico) formado por
duas ou mais manifestagdes (elementos) de 6rgaos diversos ao que deu a
manifesta¢ao principal (elemento nuclear).

O ato principal é material, ja os atos acessdrios sdo instrumentais,
pois garantem a eficdcia do ato principal, a0 ndo possuirem conteudo

material, mas apenas sendo pressuposto (anterior) ou complemento

55 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7* ed. Malheiros, 2015, p.
1020 e 1024; CHAIN COSTA, Henrique; HAGE TONETTI, Rafael Roberto. Da Concessio
de Financiamento aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios por Institui¢do
Financeira Federal. In: CONTI, José Mauricio (coord.). Divida Publica. Editora Blucher,
2019, p. 456; GUIMARAES PEREIRA, Cesar Augusto. O Endividamento Piblico na Lei de
Responsabilidade Fiscal. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Aspectos relevantes da lei
de responsabilidade fiscal. Sao Paulo: Dialética, 2001, p. 55.

56 LIMA, Rodrigo Medeiros de. Adogdo de uma contabilidade ptiblica uniforme em dmbito
nacional como instrumento de aperfeicoamento do controle do endividamento subnacional e
a questdo federativa. In: CONTTI, 2019, p. 192; BALDO, Rafael Antonio. O déficit semdantico
da divida publica brasileira. In: CONTI, 2019, p. 98- 99; MOREIRA DE CARVALHO, José
Augusto. A divida publica e autonomia dos entes subnacionais. In: CONTI, 2019, p. 503 e ss;
FARIA, Rodrigo Oliveira de. Reflexos do endividamento nas relagées federativas brasileiras.
In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco
(org.). Federalismo fiscal: questoes contempordneas. Florianopolis: Conceito Editorial, 2010,
p. 437-460; MOURAO, Licurgo, SHERMAN, Ariane. Divida Publica e Responsabilidade
Fiscal. In: CONTT, 2019, p. 528.

57 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 34* ed., Sao Paulo: Atlas,
2021, p. 231-232.
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(posterior). Difere-se do ato complexo, em que ambos os atos componentes
do suporte fatico sdo elementos nucleares (vontade) ou complementares
(qualificagdo) por estarem em nivel de igualdade de manifestagdes.

A essencialidade dessa classificagdo vem para enfrentar as questoes
dadas pela doutrina. Se é possivel alegar que a resolugdo deliberativa é parte
do ato complexo, a vontade senatorial se torna elemento complementar,
cujo resultado é fulminar o empréstimo realizado sem sua existéncia de
nulidade por invalidade, a0 mesmo tempo que reconhece a vontade do
Senado para emitir entendimentos sobre conveniéncia e oportunidade,
isto é, garante que a Casa realize controle material de mérito sobre o
empréstimo realizado. Se for declarado como ato composto, a resolugio
senatorial deliberativa é mero acessorio do negoécio, e, enquanto elemento
integrativo, meramente garante a eficicia do mutuo e impede que o Senado
realize controle material, s6 formal.

Em certa medida, o caso concreto do Programa de Ajuste Fiscal
parece indicar que a fungdo da resolugao deliberativa seja a de garantir
a eficacia da operagdo de crédito a ser realizada posteriormente, razao
pela qual, em certa medida, também exerce controle prévio a entrega
dos recursos financeiros. As consequéncias esperadas da ndo aprovagio
senatorial, na perspectiva desta enquanto elemento integrativo, também
gerariam sang¢des ao negocio celebrado sem autorizagdo, pela garantia de
ineficacia do empréstimo publico.

E que os atos de liberagio de recursos nao possuiriam causa juridica
razoavel, na medida em que o acordo de vontades ¢ ineficaz perante a
situacdo concreta, constituindo o enriquecimento ilicito da Administragao

Publica®®. Nao ¢, portanto, a rejeicdo senatorial que anula o contrato

58 Aqui, usa-se o conceito de “kausa” juridica, como os motivos que justificam o
deslocamento patrimonial, proposta por Antdénio Junqueira de Azevedo, em contraposi¢ao
a causa contratual, que é a fungdo social propria de cada tipologia juridica. A resolu¢do

senatorial impede a concretizagdo da “kausa”, pelo fato de que o mutuo é um contrato real,
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celebrado, mas o que ela faz é tornar ilicita a transferéncia patrimonial
eventualmente realizada por auséncia de razao juridica. H4, conforme
visto, ainda, um prazo para que essa transferéncia seja realizada apds
aprovagdo, fora do qual sera considerada exatamente a perda das causas
juridico-econdmicas do dado contrato.

Por fim, BASTOS* comenta que a atuagdo do Senado ¢ limitada a
aprovagdo do empréstimo em si, ou seja, do aperfeicoamento, de maneira
que eventuais aditamentos e alteracdes no que concernem a operacio,
enquanto nao liberarem novos valores para agravar a situagdo financeira®,
nao dependeriam de novas aprovagdes do Senado (o mero agravamento
da situagdo, sem novas liberagdes de receitas, portanto, nao dependeria de

nova verificagao do Senado, pois o0 mutuo ainda seria aquele ja aprovado)®'.

ao impedir a realizagdo do deslocamento patrimonial que o aperfeicoe. JUNQUEIRA DE
AZEVEDO, Antonio. Negécio juridico: existéncia, validade e eficacia: atualizado de acordo
com o novo Cddigo civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002). Sdo Paulo: Saraiva, 2014.

59 RIBEIRO BASTOS; MARTINS, op. cit., p. 169.

60 O art. 11 da RSF 48/2007 afirma que deverdo ser aprovados pelo Senado Federal, além
das operagoes originarias, os demais aditamentos que elevem os valores do mutuo, ou
seja, que ampliem a disponibilidade financeira do Estado (o que seria, em verdade, nova
operagdo, mas sob os mesmos termos contratuais) e que reduzirem os prazos de pagamento.
Ou seja, 0 aumento dos juros (agravamento da situagao financeira, sem novos repasses) nao

precisard ser reencaminhado ao Senado Federal para avaliagéo.

61 Tal é o entendimento dado pelo Ministro Ilmar Galvdo no julgamento da ADI 688/1992,
para quem eventual reescalonamento de dividas (dado no 4mbito da Lei 8.388/91)

prescindiu da analise do Senado.
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5. AUSENCIA DE ACAO DO SENADO EM OPERACOES
DE CREDITO EXTERNO

Para as operagdes de crédito interno, a auséncia das aprovacdes
senatoriais € irrelevante, nos casos em que tais nao forem exigidas, ou gera
a suspensao dos efeitos da contratacao, quando o Senado Federal exigir sua
propria contrata¢ao e apenas nos casos posteriores a exigéncia. Como ja
estabelecido, as autoriza¢des do Senado para operacdes de crédito interno
sdo casuisticas, ou seja, dependem de prévia resolugdao disciplinadora
que estabeleca a necessidade de delibera¢do, fazendo com que todas as
operagdes de crédito interno do mesmo género sejam eficazes enquanto
ndo disciplinada sua autorizagao.

Firmado o mutuo sem a autorizacdo necessaria, ele serd nulo,
por falta de causa juridica, e ndo havera qualquer devolu¢ao de juros ou
outros encargos a institui¢do financeira associada, apenas do principal
contabilizado do empréstimo, nos termos do §1° do art. 33 da LRF. Essa
perspectiva é necessaria na medida em que o caput desse artigo impde que
a institui¢ao financeira credora exija a comprovagao de que a operagao
atende as condigdes legais e constitucionais e aos limites estabelecidos pelo
Direito brasileiro. Estando cientes da ilegalidade, devem ser sancionadas
por permitir sua ocorréncia.

Nao é o caso em relagdo as instituicdes responsaveis pelo crédito
externo. Isso porque a exigéncia do caput do art. 33 da LRF ¢ ressalvada
para credores externos, ou seja, ndo ha qualquer necessidade de que a
eventual institui¢do financeira estrangeira tenha conhecimento sobre Direito
brasileiro para celebrar acordos com a Unido, os Estados e os Municipios,
ndo sendo, para esses credores, relevante saber se todas as disposi¢oes
juridicas necessarias para a celebragdo do mutuo estdo ou ndo cumpridas.
E essa irrelevancia é decorréncia, muitas vezes, do regime juridico que estaria
sendo imposto as operacdes de crédito externo. Com efeito, a RSF 48/2007,
em seu art. 8°, determina que os contratos de operac¢des de crédito externo

ndo poderdo conter cldusulas (i) de natureza politica, (ii) atentatorias a
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soberania nacional e a ordem publica, (iii) contrarias a Constituigdo e as
leis brasileiras e (iv) que impliquem compensagdo automatica de débitos
e créditos. Outrossim, os contratos deverdo ser resolvidos por arbitragem
ou perante o foro brasileiro (paragrafo inico). Nao ha vedagéo, portanto, a
aplicagdo de regime juridico diverso do brasileiro, o que é bastante comum,
ainda mais em Estados que apresentam problemas de credibilidade, e serdo
tais contratos licitos no pais, desde que preservadas certas reservas legislativas
impostas e a necessidade de que o caso seja resolvido pelo judicidrio brasileiro
ou pelo foro da arbitragem internacional.

Valem, aqui, algumas consideragdes sobre o que se pode entender
como operagdo de crédito externo, afinal, como explica TROTABAS®,
adiscussdo sobre divida externa é uma discussao que envolve muito mais
o funcionamento de finangas internacionais (sendo um dos campos de
Direito Financeiro mais bem desenvolvidos no ambito internacional)
do que preceitos de financas publicas locais. O conceito de divida
externa, bem como de operagdo de crédito externo, ndo é encontrado
no Direito brasileiro, mesmo que a propria Constitui¢do Federal faga
referéncia direta e expressa a esse termo. Dentre os diversos critérios
que se podem considerar (local de emissao/ celebracao do contrato,
foro competente de julgamento, moeda negociada, nacionalidade,
residéncia ou domicilio do credor), nenhum é expressamente escolhido
pelo legislador para contabilidade, mesmo que haja certas descrigoes
em portarias do Banco Central.

Nao se nega, contudo, que as operagdes de crédito externo, em
decorréncia de contexto econdmico especifico da ordem internacional,
inclusive juridica, sempre apresentaram caracteristicas proprias, desde

o fato de que determinados organismos internacionais mutuantes tém

62 TROTABAS, Louis. Précis de science et législation financiéres. 4.ed. Paris: Dalloz, 1935,
p. 357.
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capacidade de influenciar a politica fiscal local® e até foram, no passado,
responsaveis pela realizagdio de guerras em prol da defesa do capital
emprestado, razdo pela qual fora defendida, sob a Doutrina Drago®, a
soberania nacional.

Assim, divergindo de autores como Oliveira®, que, como supracitado,
defende a invalidade da operagéo de crédito externo realizada sem aprovagao
do Senado Federal, Ataliba® explicava que a auséncia de autorizagdo do
Senado Federal para o crédito externo nao seria capaz de promover a
revogacdo de um contrato que ainda sequer teria sido aprovado, fazendo com
que fosse aplicado um regime juridico de Direito Privado, atento aos preceitos
do Direito Internacional Privado, ao contrato de mutuo celebrado entre o
Estado ou o Municipio e o banco ou a instituigao financeira internacional,
afastando preceitos do regime juridico de Direito Publico descritos na ordem
brasileira.

Assim, estando vedado de pronto a celebracdo, pelo Poder Executivo
do ente federado, de contrato de operagao de crédito que previsse foro diverso
do brasileiro para a solu¢do do litigio, excetuados os casos de arbitragem
internacional, a questao é como as determinagdes de Direito Internacional
Privado brasileiro descreveriam o caso, ja que caberia ao juiz brasileiro
determinar como a causa seria judicialmente resolvida. Nesse caso, o art.
17 da Lei de Introdugdo as normas do Direito brasileiro (DL 4.657/1942)
descreve que ndo terdo eficacia no Brasil as declaragbes de vontade que

ofenderem a soberania nacional, a ordem publica e os bons costumes.

63 LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Elementos Juridicos da Reestruturagao Internacional da
Divida Publica. Sdo Paulo: Editora Blucher Open Access, 2017, p. 48-49.

64 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das finangas. 19* ed. revista e atualizada
por Hugo Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 620-622.

65 OLIVEIRA, op. cit., 2022, p. 996.

66 ATALIBA, op. cit., 1973, p. 187.
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Mesmo estando presente discricionariedade do juiz para interpretar o
sentido dessas expressoes indeterminadas, ndo pareceria restar davidas de
que a autorizagdo senatorial, até por estar descrita expressamente na propria
Constitui¢do, enquadrar-se-ia como norma de ordem publica.

Contudo, mesmo se assim nao fosse, também nao pareceria possivel
aplicar a essas operagdes um regime juridico privado, conforme descrito
no pais de celebragao do acordo (lex causae), considerando que muitas
das garantias de Direito Publico no Brasil sdo descritas na Constituigao
Federal. Afinal, conforme explica MAZZUOLI®, mesmo que haja uma
necessidade de aplicagdo da lei estrangeira em sua integralidade, conforme
indicado pelo Direito Internacional Privado de cada pais, é sempre forgosa
a necessidade de limitar o direito estranho conforme a ordem publica da
lex fori vigente.

A aplica¢do de norma estrangeira que preservasse o contrato em
detrimento da ordem juridica brasileira, inclusive levando o caso a ser
debatido em outro foro que nio o brasileiro ou arbitral, comprometeria
a propria validade do contrato celebrado. Afinal, o Poder Executivo, ao
celebrar operagdes de crédito, s6 o faz enquanto delegado da vontade do
Estado acompanhada de permissdes dadas legalmente. A lei autorizativa das
operag¢des de crédito (ato-condi¢do), a resolugdo do Senado (ato-condigédo)
e a lei complementar que regula a divida e as operagdes de crédito (ato-
regra), embora, esse tltimo caso nio esteja elaborado na integralidade das
exigéncias do art. 163 da CF/88, determinam a formagdo da vontade do
Estado para celebrar contratos de maneira geral.

Deve-se relembrar que é principio do Direito Privado, como um
todo, o respeito a autonomia da vontade, mesmo que em suas variacdes
e restricdes a cada caso ou contexto, com base na heranca ocidental de

Direito Romano. Assim sendo, na medida em que nao ha o cumprimento

67 MAZZUOLI, Valério. Curso de Direito Internacional Privado. 5. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2021, p. 82.
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exato das determinacOes constitucionais que sdo estabelecidas em um
Estado Democratico de Direito, o que inclui o Principio da Legalidade da
Divida Publica, tal como um guia do que se pretendia a uma divida publica
legitima e constitucional®®, nao é formada a vontade estatal minimamente
necessaria para que o contrato firmado pelo Estado e credores privados
seja licita, exatamente por faltar o pressuposto subjetivo de validade: ou
seja, a capacidade do agente publico que celebrou o contrato, bem como
sua competéncia legal nos termos das atribui¢des organicas, constatando-
se a existéncia ou inexisténcia de dbices de atuagao deste agente publico®.

Quer-se dizer com isso que, nao havendo a devida autorizagdo
legislativa, nem mesmo o Presidente da Reptblica poderia celebrar contrato
com a institui¢ao financeira privada - ndo apenas estaria cometendo crime
contra as finangas publicas (art. 359-A do Cddigo Penal), como o negdcio
seria nulo em qualquer que tenha sido o regime juridico utilizado para a
solugdo do conflito, pois ndo haveria presentagdo real do Estado naquela
negociagao, eis que a vontade estatal para realizar tais operagoes estaria
ausente, e, consequentemente, nao haveria a formagdo de obrigacdes em
face do Estado.

Essa consideragdo serve para se entender que, mesmo na aplicagio
do regime juridico estrangeiro pelo juiz brasileiro, ainda assim ¢ necessario
que a instituigao financeira externa mostre certa diligéncia no que concerne
a entender os meandros da contratacao de débitos por entes publicos, da
mesma forma que o faria para empresas privadas com quem negociaria.

As resolugdes do Senado Federal seriam mais uma etapa dessa pesquisa.

68 CATARINO, Jodo Ricardo. Finangas publicas e direito financeiro. Coimbra: Almedina,
2012, p. 140, apud TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da

constitui¢do financeira. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 442.

69 MELLO, Celso Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 35* ed. Sio Paulo:
Malheiros, p. 324.
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Logo, conquanto se possa discutir tal possibilidade no ordenamento
juridico brasileiro, conservar-se-ia a ideia de que, ausente a autorizagao
senatorial, a operagdo estaria juridicamente ineficaz e, portanto, nao
deveria ser considerada a aplicagdo de regime juridico diverso, em aten¢do
aos principios de Direito Internacional Privado, eis que a Constituigdo
eleva, por sua propria conta, a autorizagdo senatorial como norma de
ordem publica que nao pode ser afastada mesmo perante negociagdes

entre privados.

6. CONCLUSAO

O trabalho, por fim, conseguiu fazer uma revisdo sobre os
efeitos juridicos das resolu¢des do Senado Federal no exercicio de suas
competéncias constitucionais sobre a divida e o endividamento publico.
O controle abstrato da divida publica, entre todos os efeitos dados pelo
Senado Federal, sera exercido por resolugdes disciplinadoras e tera como
fundamento de validade os inc. VI a IX do art. 52 da CF/88, na mesma
medida em que servirdo de atos-regras assemelhados as leis complementares
descritas no art. 163, II, da CF/88 como responsaveis por normatizar sobre
a divida publica, de elaboragao sob competéncia do Congresso Nacional,
conforme a primeira parte do art. 48, II, da CF/88.

O poder normativo do Senado nem sempre sera mais especifico que
o poder atribuido ao Congresso Nacional, de forma que ¢ adequado igualar
os poderes constitucionalmente atribuidos a estes 6rgaos, em que pese o
primeiro seja exercido por resolugdo constitucionalmente qualificada e
o segundo seja exercido por lei complementar. Em conclusao, servirdo
as resolugdes disciplinadoras como critério de validade para eventuais
operac¢des de crédito, a ser cumprido pelos entes federados.

O controle concreto ¢ a fonte de divergéncia interpretativa. Exercido
por resolugédo deliberativa, tem como fundamento de validade osinc. Ve a

segunda parte do inc. VII do art. 52 da CF/88 e servem como atos-condigao
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para o exercicio de poderes sobre o endividamento publico. O crédito
externo, regrado pelo inc. V do art. 52, devera necessariamente ser objeto
de controle concreto, enquanto o crédito interno so sofrera tal verificagdo
em casos especificos determinados pela préopria Casa Senatorial, tanto
no art. 44 da RSF 43/2001, quanto em resolu¢des dadas para programas
financeiros especiﬁcos ou situagdes concretas, como PAF, o RELUZ, as
Olimpiadas e a Copa, além de outros.

As possiveis interpretacoes perpassam o entendimento da
resolucdo deliberativa enquanto componente de ato complexo, para fins
de influenciar o plano de validade da operagdo de crédito e facilitar um
controle politico material pela Casa, ou enquanto ato composto, para
fins de influenciar o plano da eficicia da operagao de crédito e permitir
um controle politico material restrito as praticas dos entes subnacionais
a fatores essenciais a estabilidade macroeconémica, valorizando o mero
controle normativo legal.

No que concerne a operagao de crédito externo em que seja acordada
a aplicagdo de regime juridico diverso do brasileiro, mesmo diante de
principios de Direito Internacional Privado, a resolugdo senatorial que
autoriza a operac¢ao, de plano requisitada pela Constituicdo Federal, servira
como critério de analise obrigatdria pelo juiz da causa, pois a aplicagdo
de regime juridico estrangeiro ndo faz com que sejam dispensados os
requisitos do préprio Direito Internacional Privado brasileiro, que dispdem
sobre a analise de normas de ordem publica, constitucionais e legais. Logo,
as facilidades que a ordem nacional outorga aos credores externos (caput
do art. 33 da LRF) apresentam um limite no proprio cumprimento das
normas constitucionais sobre a forma que o Estado devera seguir para fazer
cumprir o ordenamento brasileiro sobre a formag¢ao de negécio juridicos.

Em todo caso, todavia, a consequéncia a rejeicdo da operagdo ou a
mora em sua analise tornam ilicitos os atos praticados pelos agentes. Seja
por nulidade, no caso em que a resolugao influenciar o plano da validade,
seja por enriquecimento ilicito, no caso em que a resolugdo influenciar

o plano da eficacia. Considerando o caso do Programa de Ajuste Fiscal,
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houve reconhecimento expresso de que a resolugdo influenciava no
plano da eficacia das operagoes, razao pela qual essa opgao parece a mais
adequada a realidade. Ainda, também nao pareceria adequado interpretar
a resoluc¢do do Senado como parte de um ato composto (ou seja, como
mero ato instrumental), mas verificar que o cumprimento da fungido
institucional do Senado ndo é de mero fiscal normativo, mas capaz de
exprimir juizos de controle material, sendo o endividamento publico parte

de um ato complexo.
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