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Resumo: O presente artigo tem como objetivo proble-
matizar as condicOes e as exigéncias da previsdo de
juros na cobranga da divida dos Estados-membros,
especificamente o caso do Rio Grande do Sul, para
com a Unido a partir dos referenciais da estrutura
constitucional do federalismo brasileiro. Considera-
-se que o federalismo, principalmente, em sua forma
cooperativa ndo admite sobreposicdo de um ente em
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relagdo ao outro quando se refere a cooperagdo para
a concretizagdo de obrigacdes estatais. Destarte, os
empréstimos financeiros da Unido para os Estados
devem, no maximo, conter a correcio monetaria,
sendo descabido a previsdo contratual de juros re-
muneratoérios sob pena de enfraquecer ou anular a
autonomia financeiro-administrativa dos entes fede-
rados. A metodologia empregada na pesquisa foi a
hipotético-dedutiva para enquadrar a norma-principio
da federacdo em sua forma cooperativa deve reger
as normas contratuais dos empréstimos financeiros.
Os recursos utilizados na pesquisa foram doutrina,
jurisprudéncia e documentos.

Palavras-Chave: Cooperacado; Estado-membro; Fede-
ralismo; Divida; Ente-federado

Abstract: The present article has as an objective to
problematize the contractual provisions in conditions
and demands of interest on the collection of debt
from member states, specifically in the case of Rio
Grande do Sul, to the Union stemming from the
constitutional structure of Brazilian federalism. It
is to be considered that federalism, specially in its
cooperative form, does not admit the overlap from
one federated state in relation to other on matters
pertaining to the accomplishment of state obligations.
Therefore, the financial loans from the Union to the
States must, at most, contain monetary correction,
being unreasonable the contractual prediction of
remuneratory interest under penalty of weakening or
nullifying the financial-administrative autonomy of
the federated states. The methodology applied in the
research was the hypothetical-deductive to frame that
the norme-principle of the federation in its cooperative
form must conduct the contractual norms in the
financial loans. The resources used in the research
were that of doctrine, case law and documents.
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1. Introducao

O Estado é sustentado por meio de recursos econdmicos
advindos da arrecadacgdo tributaria e outras receitas. O
montante de recursos econdmicos depende da formatagao
que assume o Estado. Em um Estado classificado como
liberal, exige menor demanda de recursos, ja o social
precisara de maior volume de recursos financeiros. Contudo,
o problema ou conflito na arrecadacdo e na divisao dos
recursos financeiros (limitados) adquire outras variaveis se
o Estado é unitério ou federal. O Estado unitario concentra
todo o poder de arrecadar e dispor, ao passo que o federal
ha a distribuicao de competéncia na arrecadagao e na divisao
dos recursos financeiros.

Destaca-se que o financiamento do Estado é tema
sensivel a economia, a politica e ao direito. Conforme a
formatacdo do Estado, tem-se maior ou menor exigéncia
de recursos econdmicos a serem captados, investidos
e distribuidos. Por isso, é importante estabelecer qual
é a formatacao do Estado brasileiro em relacdao ao seu
federalismo. Por vezes ocorre que as obrigacdes sociais
encontram um entrave nas limitacdes financeiras, uma
realidade compartilhada por todos os Estados-membros
inclusive pela prépria Unido, porém existem mecanismos
que garantam a implantagdo de politicas publicas que
objetivem a concretizagdo da sociedade sonhada pelo artigo
terceiro. Um deles seria a criagao de divida publica.

A divida ptiblica é, com os impostos e demais receitas
publicas, um instrumento de financiamento das atividades
e dos investimentos governamentais. A capacidade de um
ente governamental de contrair novas dividas é também
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um indicador de seu potencial de financiamento. Por outro
lado, a divida implica obrigagdes que exigem capacidade
financeira do ente, no tempo certo, para o seu devido
cumprimento. Para observar maior sucesso e efetividade
em alcangar esses objetivos, os entes soberanos optam por
abrir mado de algumas caracteristicas decorrentes dessa
soberania em prol de constituir algo com maior capacidade
de éxito e de beneficios, o federalismo. Um sistema federal é
concebido para acomodar e proteger a diversidade territorial
de uma nacado sem enfraquecer a individualidade da unidade
basica que o compdem e que o torna um sistema politico
distinto*. Quando diferengas significativas ocorrem ao longo
de linhas geograficas, todavia, cada unidade territorial
tende a demandar acertos politicos que preservam valores
e interesses tipicos da regiao’.

Com base nesta linha de andlise, o texto tem como
objetivo problematizar e analisar a divida do Estado
do Rio Grande do Sul (RS) com a Unido em face da
previsao contratual de juros sob os valores emprestados.
Os empréstimos internacionais ndo entrardo em debate
justamente pelo fato de as institui¢cdes internacionais nao
manterem relacdes federativas e de solidariedade com o
RS. O que se busca responder a (in)adequacdo juridica da
previsdo de juros quando se trata da relagdo entre a Unido
e o Estado-membro a partir do estado de coisas que exige a
forma federativa na sua variante de cooperativa.

1. Federalismo brasileiro

O federalismo brasileiro apresenta caracteristicas
que o aproximam do federalismo dos Estados Unidos da

4 JARDIM, 1984, p. 59
5  JARDIM, 1984, p. 60
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Ameérica e da Alemanha. O Estado brasileiro caracteriza-se,
com fundamento na Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (CRFB) de 88, por principio denominados como
clausulas transformadoras (Art. 3°). Sendo que o inciso I
do Art. 3° da CRFB estabelece o objetivo de construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, assim como o inciso III
objetiva promover o desenvolvimento social, erradicagao da
pobreza e marginalizacado e reduzir a desigualdade social/
regional e atingindo o bem de todos sem qualquer forma
de preconceito ou discriminacdo. E necessario que o Estado
tenha aporte financeiro para progressivamente consiga
implantar os objetivos fundamentais constitucionais.

1.1 Aspectos historicos

O federalismo ¢é inaugurado na constru¢do nacional
brasileira junto do presidencialismo com a Constituicao
dos Estados Unidos do Brazil de 1891, quando o Brasil
deixa de ser uma Monarquia Constitucional e um Estado
Unitério estabelecidos pela Constituicdo Imperial de 1824
e torna-se uma republica federativa inspirada nos moldes
da Constitui¢do dos Estados Unidos da América de 1788°.
Observa-se que diferente do modelo estado-unidense que
inspirou o brasileiro em sua génese bem como do alemdo
de 1949 que complementou o modelo brasileiro com a CRFB
de 1988, pode-se dizer que o federalismo chegou ao Brasil
de forma centrifuga, ou seja, ndo partiu da vontade de
Estados independentes em formar uma unido, mas partiu da
imposicao de vontade do governo central em compor uma
Unido de entes federados.

Os elementos da primeira federagdo brasileira podem
ser destacados: a separagao de poderes; a rigida separagao

6 JARDIM, 1984, p. 54
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de competéncias por meio de um federalismo dualista e a
transformacdo das provincias em Estados com garantia de
leis e constituicdes proprias’. Em seguida com a Constituigao
de 1934 houve a manutencdo da forma federalista de Estado,
bem como estabeleceu a intervencao do Estado na Ordem
econdmica e Social, o que exigiu a adocdo do modelo
cooperativo de competéncias em abandono da rigidez
anterior®.

A quarta Constituicdo Brasileira de 1937 fundou o
Estado Novo de Getulio Vargas, formalmente a nacao
era organizada de forma federada, porém todo poder era
exercido pelo governo central. Momento emblematico
foi a “Queima de Bandeiras Estaduais” em novembro de
1937 que representou o abandono prético do federalismo
e a concentracdo de poderes politicos no Governo Central.
O federalismo s6 retornaria com a Constituicao de 1946,
embora de forma mais politica do que cooperativa’. Em
1967, novamente o péndulo tende para uma concentragao de
poderes no executivo central, embora também formalmente
um Estado Federado houve uma concentracao de poderes
politicos na Unido capaz de investir em qualquer campo
que idealmente ndo lhe fosse competente®. O poder de
intervencdo da Unido foi levado ao maximo pelos Atos
Institucionais que foram introduzidos formalmente no
texto constitucional através da Emenda Constitucional n° 1
de 1969 alterando-a de tal forma que perdesse o ntcleo da
Constituicao anterior™.

Com a Ditadura Militar tendo passado por todas as
suas fases, comecando pela Ditadura Envergonhada, para

PINHO, 2019, p. 196-197.
8  PINHO, 2019, p. 199.

9  ANACLETO, 2008, p. 33.
10  PINHO, 2019, p. 204.

11 ARAUJO, p. 3.
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sua faceta escancarada, até sua derrota, encurralamento e
término, se usarmos os elementos das obras Ilusées Armadas
e O Sacerdote e o Feiticeiro de Elio Gaspari escritas entre 1982
e 2016 como exemplo®, chegamos ao atual fim do histérico
constitucional brasileiro com a Constitui¢do Cidada de 1988
que trouxe vigor a forma federada ao Estado Brasileiro,
inspirada no modelo estadunidense e na cooperatividade
da federacao alema®®,

O federalismo brasileiro ndo nasceu a partir da
agregacao de Estados que abriram mao de sua soberania
para participar da Federagdo em busca de um bem maior
com manutencao horizontal e vertical de suas autonomias™.
O contrério ocorreu no Brasil onde se partiu de uma matriz
unitdria para um modelo descentralizado com a concessao
de alguma autonomia as provincias elevadas ao status de
estados, mas com grande concentragao de poder no governo
central®.

Contudo, é necessario identificar como se conforma a
estrutura organizacional do federalismo a partir da CRFB
de 1988 a fim de entender quais as condi¢des da divida dos
Estados-membros para com a Unido. Salienta-se a novidade
da tridimensionalidade federativa, pois além da Unido e
dos Estados-membros, os Municipios foram algados a entes
federados (Art. 1, caput, e Art. 18, caput, da CRFB). O Distrito
Federal também figura na relacdo federativa ao assumir as
competéncias e prerrogativas de Estados-membros e dos

Municipios (Art. 32, § 1°, da CRFB)™.

12 GASPARI, 2016, p. 383.
13 ZAGO,2016,p.7

14 CARVALHO, 2019, p. 493
15 CARVALHO, 2019, p. 493
16 SILVA, 1999, p. 105.
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1.2 Aspectos teoricos

Para que se possa classificar um Estado de federal é
preciso levar em consideragao o estado de coisas exigidas
pelo principio do federalismo para sua concretizagdo. Logo,
se 0 Estado é federalizado, fundamentalmente, ele ndo pode
apresentar elementos fundantes do Estado unitario. Os
tipos de federalismo apontam quais os elementos estruturais
do principio sdo essenciais. Cabe estabelecer qual o tipo do
federalismo brasileiro, é preciso estabelecer as regras e os
principios constitucionais que orientam o federalismo no
Brasil. Desta feita, percorrer-se-a trés modelos de federalismo:
o classico, o competitivo e o cooperativo. Destarte, poder-
se-a identificar em qual dos modelos a estrutura federativa
brasileira se aproxima.

1.2.1Federalismo classico

O federalismo classico (dual ou tradicional) pressupde
o controle exclusivo sobre regides de autoridade pelos entes
federados. Neste sentido, ndo pode existir sobreposicao
de uma esfera sobre a outra, deve existir campos distintos
e mutuamente exclusivos jurisdicionados por cada ente
federado. H4 autonomia plena dos entes federativos em suas
respectivas esferas por meio de atribuicdo de competéncias
exclusivas. No federalismo dual, as competéncias exclusivas
do governo central sdo limitadas, sendo poucos os seus

17 O estado de coisas é a estrutura exigida para a concretizacao do principio
definido como situacdo qualificada por determinadas qualidades. Tal
estrutura (principios, subprincipios, regras e suas interpretacdes/
aplicagdes aos fatos e as institui¢des) nao pode estar em contradigdo com
o sentido normativo-valorativo do principio, neste caso, o principio do
federalismo (AVILA, 2021, p. 97).
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objetivos a serem executados; ha soberania dos entes
federados no concernente as suas competéncias, sendo que
as relacdes entre os entes é de tensao e ndao de cooperagao®.

1.2.2Federalismo competitivo

Este modelo de federalismo caracteriza-se por
estruturar um ambiente semelhante ao mercado ao tratar
os cidadaos como contribuintes-consumidores que escolhem
por um conjunto de servicos e de bens publicos conforme
suas preferéncias e capacidade de contribuigao. Além disso,
os governos dos Estados-membros disputam entre si os
contribuintes-consumidores ao oferecer o menor custo e
a melhor prestacdo. Por conseguinte, a caracteristica que
predomina é um ente federado que foca em atrair consumer-
voters para si*®. O federalismo brasileiro nao se identifica com
este modelo, embora haja espacos para a competicdo entre
os entes federados na atracao de investimento para si ao
estabelecer vantagens e isencdes financeiras e fiscais.

1.2.3Federalismo cooperativo

A estrutura do federalismo cooperativo apresenta
um grau de centralidade na medida em que o Estado é
soberano e a ordem juridica é unitdria a partir do centro
proprio de validade. Porém, a centralidade e a unicidade
nao descaracterizam a autonomia dos entes federados. Logo,
ha trés ambitos normativos: 1) o todo, que corresponde
a competéncia (legislativa, administrativa e financeira)
abrangente ao Estado em todo o seu territério; 2) o parcial

18 CHAMBO, 2021, p. 31-32, 53
19 CHAMBO, 2021, p. 36
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nacional, que condiz com a competéncia da Unido; 3) o parcial
territorial, condizente a competéncia dos entes federados.
Destarte, o equilibrio entre as forcas do centralismo e do
localismo caracteriza o federalismo cooperativo®.

1.2.3.1 Competéncia legislativa

A divisao de competéncias é o cerne das federagdes ao
permitir diferentes niveis de governos autbnomos em um
mesmo territério. O que caracteriza a forma cooperativa
é a competéncia dividida sobre uma “matéria” (direitos e
deveres). Se a divisdo é realizada de forma concorrentemente
a entes federativos diversos e em diferentes niveis ha a
necessidade da existéncia da cooperagao. Isto pelo fato de
o estabelecimento de normas gerais pertencer a Unido e as
normas particulares aos entes locais. A existéncia de direitos
e deveres dos entes federados exige, também, a competéncia
para a instituicdo de tributos pelas unidades federadas e
distribuicao da arrecadacao entre entes mediante critérios e
percentuais preestabelecidos. Devido a reparticao de direitos
e deveres existe o 6rgdo representativo dos entes federados.
Nao ha a necessidade do reconhecimento de campos
exclusivos de competéncia, mas ha a forma de competéncia
concorrente entre as esferas de governo*

A competéncia concorrente pode assumir duas
modalidades: a cumulativa e a ndo-cumulativa. A primeira
é identificada quando nao ha delimitacoes preestabelecidas
para o exercicio da competéncia por parte de um ente. Em
caso de conflito entre norma estadual com federal, deve
prevalecer a norma da Unido (Art. 22, paragrafo anico, da
CRFB). No tangente a ndo-cumulativa (Art. 24 da CRFB), ha

20 CHAMBO, 2021, p. 46-48
21 CHAMBO, 2021, p. 50-52, 53.
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estabelecida uma reserva em uma mesma matéria, sendo
que a competéncia da Unido deve ser para estabelecer
regras gerais sobre a matéria e ao ente concorrente cabera
estabelecer a complementacao da norma. Neste sentido, em
caso de omissdo da Unido, podera o ente estabelecer normas
gerais (competéncia supletiva) sobre a matéria enquanto a
Unido ndo materializar sua competéncia®.

1.2.3.2 Competéncia administrativa

Designa-se aqui a competéncia administrativa (Art. 21
da CRFB - Unido; Art. 25 da CRFB - Estados-membros; Art.
30 da CRFB - Municipios) como a realiza¢ao material ou a
execucao de tarefas e servicos de cada ente federado. Para
isto, é necessario a autonomia administrativa e financeira.
Trata-se da realizacdo de atividades de cunho politico,
administrativo, econémico e social, que naturalmente se
inserem na esfera do Poder Executivo a partir de decisdes e
da utilizacdo da maquina administrativa em sua jurisdicao.
A concretizacdo dos encargos e das atividades relativas a
servigos administrativos e sociais podem ser exclusiva de
um ente ou colaborativa entre os entes federados®.

1.2.3.3 Receitas finaceiras

A engenharia constitucional - a fim de possibilitar
a autonomia dos entes federados no que se refere a
administracdo e a legislacao - estabelece fontes de
arrecadacdo de recursos financeiros aos entes federados.
A partir do reconhecimento da dificuldade financeira de

22 CHAMBO, 2021, p. 53-54
23 ALMEIDA, 2005, p. 84, 91
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alguns entes federados em atender as demandas de seus
habitantes no padrao minimo exigido, ha instrumentos
de compartilhamento de receitas. A estrutura tributaria
brasileira é complexa no tangente a competéncia tributaria.
Ela é exclusiva no referente aos impostos, contribuicdes
sociais e empréstimos compulsérios (Art. 148, Art. 153 a
156 e Art. 195 da CRFB) e ela é comum no que se refere
as taxas e as contribuicdes de melhoria (Art. 145, I e II, da
CRFB). O sistema de reparticdo de receitas e transferéncias
intergovernamentais se encontra previsto nos Arts. 157 a 161
da CRFB. Neste sentido, o federalismo cooperativo financeiro
pode ocorrer com transferéncias diretas de um ente a outro,
desde que atendido critérios constitucionais e transferéncias
indiretas, a partir de fundos especiais®.

1.2.3.4 Participagao no ambito federal

O equilibrio de poderes entre a Unido e os entes
regionais ocorre por meio de forcas politicas a partir da
participacdo dos entes federados em uma espécie de
conselho, no caso brasileiro é o Senado Federal, com suas
competéncias e seu processo eleitoral distinto em relagao
a Camara dos Deputados (casa representante do povo).
Os Senadores representam os interesses de seus Estados-
membros no ambito central®. O Art. 1° caput, e Art. 18 da
CRFB declara o Municipio como ente federado, tendo as
mesmas caracteristicas dos Estados-membros na organizagao
federal. O Art. 29 e Art. 30 da CRFB estabelecem a autonomia
e as competéncias municipais®.

24  CHAMBO, 2021, p. 60-61, 63-64, 89
25 CHAMBO, 2021, p. 65, 70-71
26  ALMEIDA, 2005, p. 112-113
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1.3 Federalismo Fiscal e Direito Financeiro

Embora a Unido seja constitucionalmente competente
para ditar os rumos das politicas macroecondmicas (Art. 22
da CRFB), essa depende do sucesso de suas arrecadagoes e
da efetividade de suas politicas puablicas. Dessa forma, os
Estados-membros e os Municipios, ambos partes autonomas
do pacto federativo (Art. 1° da CRFB), sdo fundamentais para
o sucesso dos planos nacionais, bem como se considera que
devam ser os mais beneficiados por esse sucesso, avaliando
que o principal alvo dos beneticios colhidos pelo éxito politica
econdmica nacional devem ser seus cidaddos nos ditames dos
objetivos fundamentais da reptiblica observados no Art. 3°da
CRFB. Nessa esteira, a integragdo e a interdependéncia entre
o sucesso da politica macroecondmica e a gestao fiscal, que
interferem nos planos do governo central, recai na questao
do endividamento dos entes subnacionais®.

A partir da década de 80, com o Ministro Delfim
Netto da Ditadura Militar, o controle do déficit publico
se tornou pauta prioritdria para a condugdo da politica
macroecondmica do periodo e combate do histérico
superendividamento e federalizacao das dividas®. Em 27 de
dezembro de 1989, Governo Sarney, foi aprovada a Lei n°
7.976/89 que estabeleceu o refinanciamento pela Unido da
divida externa de responsabilidade dos entes subnacionais.
Em 5 de novembro de 1993, surge a Lein® 8.727 /93 ofertando
umnovo programa de renegociacao de dividas com diretrizes
fixas para a consolidacao e reescalonamento, pela Uniao, das
dividas internas dos entes federados®.

27  GUIMARAES, 2019, p. 424
28 GUIMARAES, 2019, p. 426
29  GUIMARAES, 2019, p. 428
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Com o Plano Real, o novo tripé macroeconémico
(cAmbio flutuante, metas de inflacdo, metas fiscais) e a Lei
n°® 9.496/97 com o Programa de Apoio a Reestruturacéo e
ao Ajuste Fiscal dos Estados se encontra uma nova ofensiva
contra o déficit estadual. Ocorre uma consolidacgao, assuncao
e refinanciamento das dividas de Estados e Municipios
(MP 1.811/99)*. A inovagdo do Programa foi de a Unido,
para conceder o programa ao ente subnacional, exigia o
cumprimento de determinadas contrapartidas baseadas em
reestruturacao financeira e orcamentaria dos beneficiados,
bem como a privatizagdo de bancos estaduais™.

Quanto ao refinanciamento o Art. 3° da Lei supracitada
estendeu o pagamento em 360 prestagdes mensais e
sucessivas calculadas com base na Tabela Price com juros
mensais em taxas minimas de 6% a/a mais atualizagdo
monetaria baseada no IGP-DI da FGV*. Décadas mais tarde,
foi aprovada a LCP. n. 148/14 que alterou os contratos de
refinanciamento do Programa de 1997 com novos indexadores
a partir de 2013 substituiu os encargos contratuais originais
do IGP-DI pela taxa Selic além de outras movimentacdes que
serviram de aceno da Unido aos Estados®. Em 19 de maio
de 2017 foi instituido, através da LCP. n. 159/17, o Regime
de Recuperacgdo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal,
tendo como principios a estabilidade econdmico-financeira,
transparéncias, equidade intergeracional, celeridade e
solidariedade entre os Poderes e os 6rgaos da administragao
publica*. Como contrapartida a LCP.n. 159/17 nos primeiros
dois artigos possui semelhancas com o PROES de 1997 como

30 GUIMARAES, 2019, p. 428
31 GUIMARAES, 2019, p. 428 ¢ 429
32  GUIMARAES, 2019, p. 429
33 GUIMARAES, 2019, p. 431
34 GUIMARAES, 2019, p. 434
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leis estaduais para autorizagdo de privatiza¢des de empresas
do setor financeiro, energia, saneamento e outros bem como a
redugdo de incentivos tributérios, revisao do regime juridico
dos servidores® .

Ainda, foram impostas restricdes aos Estados no
Art. 8° durante o Programa como vedagao a concessao de
vantagens, aumento, reajuste ou adequagao na remuneragao
de membros dos Poderes ou de 6rgaos, de servidores e
empregados publicos e militares, a criagdo de cargo, emprego
ou funcdo que aumente despesa, a criacdo de novas despesas
obrigatérias continuadas e vedagdo a novas contratagdes
de crédito. Dessa forma, apesar de o nosso federalismo
assegurar autonomia politica, administrativa e financeira
dos entes da Federagdo, com o tempo o sucesso da politica
macroecondmica nacional dependia de maior rigor fiscal dos
entes subnacionais e suas dividas®.

2. A Divida Publica do RS

A divida publica é ao mesmo tempo um atestado de
confianca que o Estado possui com os mercados nacionais
e internacionais, ou seja, possui crédito publico para se
endividar a fim de promover investimentos publicos
duradouros, pode demonstrar competéncia®. Dessa forma,
a divida publica, quando voltada para o desenvolvimento
da sociedade, é aceitavel e estimuldvel, a chamada “divida
publica prudente” sob a Lei de Responsabilidade Fiscal®®

Existe ainda a “divida publica imprudente” de
carater perpétuo nas quais somente os juros sdo pagos, sem

35 GUIMARAES, 2019, p. 435

36  GUIMARAES, 2019, p. 438.

37 KANAYAMA et al, 2019, p.477
38 KANAYAMA et al, 2019, p. 478.
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amortizacdo do principal. Ou entao dividas decorrentes
de indenizagdes, pagamentos atrasados, ilicitos ou gestao
deficiente®*. O Estado do RS, junto do Rio de Janeiro e de
Minas Gerais sdo os Estados-membros da federacdo em
situacao fiscal mais grave em suas respectivas dividas, com
restricoes que impossibilitam o pagamento de servidores e
a manutencdo de suas atividades administrativas basicas®.

O Estado do RS de acordo com o Tesouro do Estado
possui, em 2023, uma divida de R$ 95.61 bilhdes de reais
composta especialmente por 23 contratos de empréstimos
nacionais e internacionais. Ainda no mesmo site se destaca
que quase 86% do valor da Divida do RS nasce de um
contrato realizado com o Governo Federal e nenhuma
parcela da divida estadual é composta por emissao de
titulos publicos. Os outros 14%, sem considerar precatérios
nao pagos, do montante da divida surgem de contratos
de empréstimos com o BNDES, Banco do Brasil e Caixa
Econdémica Federal. O Banco Mundial e o BID também
estdo representados nesse restante, além de outros encargos
financeiros e parcelamentos*.

2.1. Origem da Divida

A divida do estado do Rio Grande do Sul, no inicio
da década de 90, os titulos da divida publica mobiliaria do
estado eram em sua maioria negociados diariamente em
mercado nas opera¢des compromissadas um adicional acima
da taxa de remuneracdo dos titulos federais, a diferenca era
o chamado custo adicional*®. Pela EC n°® 3/93 ficou proibida

39 KANAYAMA, etal, 2019, p. 438

40 GUIMARAES, 2019, p. 432

41 PORTAL DA DIVIDA, 2023, p. 57
42 RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 57
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a emissao primdaria de novos titulos até o altimo dia de 1999
(com excecao para o pagamento de precatorios ja existentes
quando de 1988), no mesmo ano foi editada a Lein°®8.727 /93
que abriu a possibilidade de refinanciamento entre Estados-
membros e municipios junto a Unido pelo prazo de 20
anos. O governo estadual da época procedeu na assungao
e refinanciamento de divida de empresas como COHAB,
CORSAN, Caixa Estadual, DAER, CINTEA, CEASA e
CEEE no montante de R$ 1,5 bilhdo em uma renegociacao
que cobriu somente operagdes contratadas com institui¢des
federais, sem englobar o principal da divida estadual, a
divida mobiliaria em mercado®.

Em 1994 com o Plano Real houve um agrave do
endividamento do setor publico, a elevagdao dos recolhimentos
compulsodrios sobre depdsitos bancérios provocou redugao
na liquidez e na oferta de recursos do mercado para o
financiamento dos titulos estaduais com aumento do custo
de carregamento dos titulos*. A politica macroeconémica
adotada na época provocou um salto no endividamento do
setor publico federal passando de 29,215 do PIB em 1994
para 48,8% em 2000 e de forma mais agravada aumentou a
divida do RS, que no mesmo periodo passou de R$ 27 bilhoes
para R$ 60 bilhoes®.

A partir da Lei n°® 9.496/97 foi criado o “Programa
de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal dos Estados” (PAF)
justamente para refinanciar a divida mobilidria e os
empréstimos concedidos pela CEF pelo Voto CMN/162/95.
Em 3 de janeiro de 1997 foi promulgada a Lei Estadual
n. 10.929 que autorizou o refinanciamento da divida no

43  RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 57
44  RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 57 ¢ 58
45 RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 58
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ambito do programa?. Em 1997 foi editada a Lei n. 9.496
que estabeleceu os critérios para consolidagao, assungdo e
refinanciamento pela Unido das dividas estaduais, logo em
seguida, janeiro de 1998, houve uma reuniao para acordar
sobre a renegociacdo da divida do RS com amortizacdo de
R$ 810 milhoes, financiamento para reestruturar o sistema
financeiro estadual mediante contrapartidas do Estado®.
Finalmente em abril 1998 se firma o Contrato de Confissao,
Promessa de Assuncao, Consolidacao e Refinanciamento de
Dividas (Contrato n° 014/98/STN/COAFI) entre o RS e a
Unido onde toda a divida mobiliaria foi assumida pela Unido,
bem como a divida com a CEF, que foram transformados
em uma divida tinica contratual do Estado com a Unido no
valor de R$ 9,427 bilhdes*. O mesmo instrumento prevé a
obrigacdo do Estado para, até a liquidacdo total do débito,
o cumprimento rigoroso das metas e compromissos do
Programa de Reestruturacao e de Ajuste Fiscal (PAF)*

O Contrato de Refinanciamento estabeleceu o
pagamento de divida em 360 prestagdes mensais e
consecutivas, calculadas com base na Tabela Price, limitadas
a um doze avos de 13% da Receita Liquida Real do Estado
com correcao monetaria pela IGP-DI/FGV e aplicacao de
encargo de juros de 6% a/a”. No dia 31 de marco de 1998
foi assinado pelo Estado o contrato de empréstimo atrelado
ao Programa de Incentivo a Reducado da Presenca do Setor
Pablico Estadual na Atividade Financeira Bancaria (PROES)
baseado na Medida Proviséria 1612-21/98 com a qual obteve
crédito para o saneamento e modernizacdo tecnolégica

46  RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 59
47  RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 59 e 60
48 RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 60
49  RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 60 e 63
50 RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 62
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do BANRISUL (R$ 532,5 milhdes) e a transformagao da
SULCAIXA em agéncia de fomento (R$ 1,425 bilhao)"'.
Essas duas dividas passaram a compor o rol de dividas
chamadas “Intralimite” considerando o limite maximo de
comprometimento da RLR limitado a 13%. No ano de 2000
a divida especifica ao PROES passou a ser tratada como
extralimite por cldusula contratual, a justificativa foi de que
dessa forma o BANRISUL se manteria como estatal>

Em suma, as principais dividas estaduais com a Unido
sdo o Programa de Saneamento do Setor Publico (Lei n°
8.727/93) de operacdes de crédito interno junto a 6rgaos
e entidades federais, do Programa de Reestruturacao e de
Ajustes Fiscais dos Estados (Lei n® 9.496/97) que garantiu a
assuncao e refinanciamento pela Unido da divida mobilidria
estadual até 1996, dividas de crédito interno, externo ou de
natureza contratual e empréstimos tomados junto a CEF com
pagamento em até 360 prestagdes calculadas com base na
Tabela Price™. E por altimo temos o Programa de Incentivo a
Reducéao do Setor Puablico Estadual na Atividade Bancaria -
PROES (MP n°2.192-70/21) que criou a obrigagdo de em 360
parcelas com variagao pelo IGP-DI ejuros de 6% a.a com saldo
devedor podendo ser integrado ao refinanciamento feito pela
Lei n°® 9.496/97 e responséavel, junto refinanciamento sob a
Lei n° 9.496/97 pela maior parte da divida do Rio Grande
do Sul - 88%>*. Com a Lei Complementar n. 148/14 se torna
possivel a alteragdo de indice para IPCA + 4% ou ainda a
taxa SELIC. Logo ap6s, a Lei Complementar n®156/16 acaba
com teto RLR de 13%.

51 RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 62
52 RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 62
53  RIO GRANDE DO SUL, 2020, p. 61
54 RIO GRANDE DO SUL, 2023, p. 17
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O poder de negociar as taxas de juros e o poder
de estabelecer o limite maximo de comprometimento
transformou a autoridade negociadora da Unido em um
mero gerente de banco™. Tendo semelhangas com operagdes
bancérias comuns como: cobranga de juros (inclusive acima
de outras operagdes como as do BNDES); adocao de tabela
Price (em contrariedade a simula n. 121/STF), adogao do
IGP/DI (até 2014); exigéncias de robustas garantias; auséncia
de cldusula que preveja equilibrio econdémico-financeiro e
autonomia para Unido ter negociado os juros caso a caso,
sem uniformidade entre os Estados®. O economista Jodo
Batista Soligo Soares do TCE/RS afirma que “o contrato
foi praticamente imposto, mas na época todo mundo
achava que era um negocio de pai para filho. Depois que
a coisa mudou””. Por fim, em 2022 o RS consegue aderir
ao Regime de Recuperagao Fiscal (RRF) nos termos da
Lei Complementar n° 159 de 2017 (com auxilio da Lei
Complementar n°® 178/21 e do Decreto n°® 10.681/21). Foi
deferido pelo Ministério da Economia a época o pedido de
adesdo formulado pelo Estado-membro.

2.2. Contratos

Considerando que todas as dividas resultantes da Lei
n° 8.727/93 (Programa de Saneamento do Setor Publico) e
da Lei n° 9.496/97 (Programa de Reestruturagdo e Ajuste
Fiscal - PAF) foram absorvidas pelo Contrato n. 014/98/
STN/COAFIjunto do PROES (MPn°2.192-70/21), se discute
principalmente as clausulas constantes neste instrumento

55 CASAROTTO, 2011, p. 6
56 CASAROTTO, 2011, p. 6
57  BUBLITZ, 2022, p. 13
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que ainda é vigente e atua em conjunto com o Regime de
Recuperagao Fiscal (RRF).

Cabe ressaltar que somente a Lei n°® 8.7278 /93 buscou
sanear as contas no setor publico na forma de um estado
positivo, algo contrastante com os programas como o PROES
que passam a tentar reduzir a presenca do poder publico
na vida dos brasileiros. O PROES seguia a mesma linha do
Governo Federal a época (Fernando Henrique Cardoso 1994 -
2002) quanto a reducado da presenca do poder publico na vida
dos brasileiros, em especial na forma de privatizacdes em
massa. Uma comparagao simples das inteng¢des federais se
encontra no proprio nome do programa quando comparado
com seu irmdo aplicado aos bancos privados: Programa de
Incentivo a Reducao do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancéria x Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER).

Em 1998 o Rio Grande do Sul aderiu ao PROES?, o
contrato foi acordado a partir da necessidade do Estado-
membro em financiar o programa de saneamento do
BANRISUL e em adquirir recursos para financiar e
transformar o SULCAIXA em agéncia de fomento. O RSnao
queria abrir mao do BANRISUL, fator que sempre foi um
“empecilho” nas negociacdes com a Unido™.

Em 15 de abril de 1998 o Estado do Rio Grande do
Sul, ainda representado pelo governador Antonio Britto
(PMDB) firma o “Contrato de confissio, promessa de assungao,
consolidagdo e refinanciamento de dividas, que entre si celebram a
Unido e o Estado do Rio Grande do Sul, com a interveniéncia do
Banco do Estado do Rio Grande do Sul S.A, do Banco do Brasil
S.A. e da Centrais Elétricas Brasileiras-Eletrobrds, nos termos do
disposto na Lein. 9.496, de 11 de setembro de 1997 e na Resolugio

58 RIO GRANDE DO SUL, 2023, p. 17
59  BUBLITZ, 2022, p. 22
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n°® 104/96, do Senado Federal” ou “Contrato n°® 014/98/STN/
COAFI” que em anélise de suas clausulas temos que:

Clausula Primeira: A Unido assume a Divida
Mobilidria do RS no valor de R$ 8.761.477.178,00
e os valores dos contratos com a Caixa Econdmica
Federal na quantia de R$ 665.847.802,43

Clausula Quarta: Eletrobras assume a divida
referente ao contrato firmado em 30 de marco de
1994, da Lei n. 8.727/93

Clausula Quinta: Limita o dispéndio mensal do
Estado para pagamento das parcelas em 1/12 de
13% da Receita Liquida Real (RLR) do Estado.
Qualquer valor excedente ao limite de dispéndio
seria acumulado para o més seguinte, esse
limite deixaria de ser aplicado quando ocorresse
simultaneamente o saldo de residuo e o saldo da
divida financeira total do Estado seja igual ou
inferior a sua RLR anual, cenério qual se aplicaria
a Tabela Price.

Clausula Oitava: Estabelece correcao monetaria
pela variacao positiva do IGP-DI/FGV, juros
nominais de 6% a.a calculados sobre o saldo
devedor.

Clausula Décima Oitava: Fixa juros moratérios
em 1% a.a.

Clausula Vigésima: Incorporacao da divida criada
com a Unido pelo PROES ao Contrato n° 014/98/
STN/COAFI

Clausula Vigésima Segunda: Garante a Unido
uma multa de 2%, bem como o valor de verbas

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 128 | pp. 653-687 | jan./jun. 2024



GUILHERME CAMARGO MASSAU E PEDRO OLAVO SATTE ALAM MURARO 675

sucumbenciais caso se necessite recorrer a meios
judiciais para satisfazer a divida do contrato.

Destaca-se que a divida em margo de 2023 do RS é
de R$ 94,1Bi enquanto os valores originais dos contratos
firmados com a Unido que geraram essa divida, na cotacdo
atual seria de R$ 88,94 Bi, ou seja, a divida é uma armadilha
financeira crescente que, desconsiderando eventuais juros
moratorios pela insignificancia deles na seguinte afirmacao,
o Estado do Rio Grande do Sul deve mais para a Unido em
2023 do que devia 25 anos atras. Por fim se comenta sobre a
mais recente movimentacao do Governo do Estado em torno
de sua divida, que foi a adesdo ao programa de Regime de
Recuperagao Fiscal®.

Em 10 de fevereiro de 2022 o RS protocolou junto ao
entdo Ministério de Economia pedido de adesao ao Regime de
Recuperagao Fiscal que foi deferido pelo Ministério®!, sendo
entdo, nos termos do Art. 4°-A, Il da Lei Complementar n.
159/17, concedida por doze meses a reducdo extraordindria
integral das prestacoes relativas aos contratos de dividas
pertinentes junto do pagamento pela Unido durante este
periodo das prestacdes de operacdes de crédito com o sistema
financeiro e as instituicdes multilaterais sem a execucdo de
contragarantias correspondentes®’. Dessa forma foi realizado
um décimo termo aditivo ao Contrato n. 014/98/STN/
COAFI com as seguintes clausulas pertinentes:

* Clausula Quadragésima Terceira: Envio de
informacgodes solicitadas, implementacao de
medidas de ajuste nos prazos previstos no plano
de recuperacao fiscal, cumprimento de metas

60  PANCOT, 2023, p. 4
61 BRASILIA, 2022, p. 1
62 BRASILIA, 2022, p. 2
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e compromissos fiscais previstos no Plano de
Recuperacdo Fiscal e observar o Art. 8° da LCP n.
159/17 que veda a aprovagao de determinadas leis
adicionais quanto ao regime de recuperagao fiscal
aprovado anteriormente.

* Clausula Quadragésima Quarta: Punicdo por
infringir a clausula anterior, elevagao dos percentuais
que o Estado deve cumprir com a Unido serdo
elevados de acordo com a gravidade da infracao, de
5 pontos percentuais a 20 pontos percentuais sem
ultrapassar o teto de 30 pontos percentuais.

* Clausula Quadragésima Sexta: Os valores nao pagos
como previstos nas Clausulas Segunda e Terceira
terdo juros calculados e debitados mensalmente, a
taxa de 4% a.a sobre o saldo devedor e atualizacao
monetdria com base no IPCA. Encargos moratorios
de 1% a.m, prazo de amortizacdo de 360 meses
realizado pelo sistema da Tabela Price. Os valores
ndo pagos serdo incorporados ao saldo devedor.
Sendo os termos da Clausula Décima Oitava.

Dessa forma se encerra a andlise dos contratos de
refinanciamento firmados entre o Estado do Rio Grande do
Sul e Unido, bem como o Regime de Recuperacao Fiscal. Resta
demonstrado que a Unido através desses instrumentos cobra
juros de natureza simples e composto (Tabela Price) com
correcao monetaria em indices estabelecidos unilateralmente
pela Unido ante um estado-membro que por necessidade
buscou auxilio do governo central e onera excessivamente
esse estado em contrariedade aos principios constitucionais
e do federalismo cooperativo, como se observa na critica
realizada a seguir.
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3. Ciritica as clausulas contratuais da divida do
Estado do Rio Grande do Sul

3.1. Juros Remuneratoérios, Cooperagao e Solida-
riedade

Objetivamente, os juros sao o valor cobrado pelo uso
de capital alheio no tempo mediante empréstimo podendo
ocorrer na forma simples e composta (anatocismo). A taxa
de juros representa o preco do dinheiro no tempo. Trata-se
de uma taxa de rentabilidade para os aplicadores, e o custo
do empréstimo, para os tomadores®. Karl Marx define
juros como sendo a mais-valia produzida pelo capital em
si, sem ser produtivamente empregado®. Observa-se que
independente da definicdo adotada, sendo ela neutra ou
reconhecidamente tendenciosa, os juros possuem uma
funcdo basica de remuneracdo para quem empresta sobre
quem recebe o empréstimo pelo simples ato de garantir
crédito para aquele que por alguma necessidade precisou
contrair uma divida a qual incida juros.

Os juros compostos, ou anatocismo, consiste na
possibilidade de o credor somar o valor dos juros vencidos
sobre o valor global ndo pago e, sobre este montante, reaplicar
a taxa de juros contratada® ocorrendo ao mesmo tempo a
remuneracao exponencial do credor pelo empréstimo
como pretensamente a correcdo monetéria. Atualmente o
anatocismo ¢é ilicito no ordenamento juridico brasileiro nos
termos do Art. 4* da chamada Lei de Usura ou Decreto n°
22.626/33: “E proibido contar juros dos juros: esta proibigio nio

63  VASCONCELOS, 2015, p. 291
64 MARX, 2018, p. 315
65 MARINHO, s.d. p. 122
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compreende a acumulagdo de juros vencidos aos saldos liquidos em
conta-corrente de ano a ano”. Considerando que os diplomas
legais que viabilizaram os refinanciamentos analisados
no presente trabalho foram aprovados no congresso,
independente da manutencao da Lei de Usura até os dias de
hoje, pode se considerar que sao leis especiais sobrepondo-
se ao dispositivo quando aplicadas dentro dos respectivos
escopos. Em vigor a Simula n° 121 do STF que diz: “E vedada
a capitalizacdo de juros, ainda que expressamente convencionada”.

Quanto a correcdo monetaria a definimos como um
instituto utilizado nas relagdes econoémicas que, diante
da variacdo inflaciondria, ndo ocorra perda de valor do
empréstimo realizado pelo credor, ou seja, que o valor
emprestado mantenha proporcionalmente o mesmo poder
de compra que possuia ao tempo do empréstimo. No caso a
correcdo monetdria realiza via indice reajustes que refletem
aproximadamente o crescimento da inflagao®. Existem
diversos indices de correcao monetaria normalmente
havendo discrepancia entre eles, com a vontade politica
na escolha de um indice em detrimento de outro buscando
sempre majorar o maximo possivel do valor emprestado
originalmente e consequentemente aumentar o valor dos
juros que incidem em cada parcela corrigida, evidenciando
que mais ainda que a previsdo de juros é de natureza
remuneratoria e ndo compensatoria..

Osjuros remuneratdrios/compensatérios que consistem
em remuneracdo adicional a ser paga pelo tomador do
empréstimo. O credor, ao emprestar o recurso econémico,
recebe uma compensacdo pelo fato de ao emprestar ficar
impossibilitado de utilizar o dinheiro para outros fins. Os
juros consistem em lucro bruto. No caso de empréstimo de
ente federado a outro ente federado no maximo deveria se

66  VASCONCELOS, 2015, p. 352
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exigir a correcdo monetaria. O fato da cobranca de juros
acarreta a dependéncia do ente tomador do empréstimo
em relagdo ao ente que emprestou os recursos econdmicos.
Isto enfraquece a autonomia administrativa e financeira e
fragiliza o pacto federativo, pois o credor estd em posicao
de vantagem diante do devedor, ainda mais no caso da
Uniado em que pode condicionar a entrega de recursos (Art.
160, § 1°, da CRFB) aos demais entes sob o fundamento do
ndo pagamento de uma parcela da divida e por em risco a
concretizacdo dos servicos publicos e politicas puablicas.

Soma-se a isto, o fato de a Unido possuir as maiores
e melhores fontes de arrecadacdo de recursos financeiros.
Desde a promulgacdo da CRFB as reformas constitucionais
e infralegais deslocaram dos entes federativos menores
para a Unido as fontes de arrecadacado financeira®. Neste
sentido, destaca-se a violacdao de solidariedade federativa
na previsao de juros na medida que a aplicacdo dos recursos
financeiros por parte do ente federado local ou regional é
em prol da populagdo que reside sob a jurisdicdo do ente
emprestador (a Unido). Embora a competéncia possa ser do
ente federado local ou regional, é o Estado brasileiro, em
altima instancia, que se faz presente na aplicagdo do recurso
financeiro emprestado, j& que se trata de um bem ptublico e
de uma destinagao publica.

3.2 A Unido e a vedagao de lucro

Nao ha fundamento juridico, politico e econdmico que
justifique que um ente federativo que deve cooperar com
os demais vise lucro ao emprestar recursos econdmicos
aos demais. Isto pela atuacdo conjunta entre as esferas de

67 ARRETCHE, 2012, p. 199-201
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governos - sob a égide do governo central - para alcancar
solugdes aos problemas recorrentes e para a implementagao
de direitos e politicas publicas®. A previsao de juros fere o
estado de coisas estabelecido pelo principio federativo calcado
na solidariedade entre os entes federados, ainda mais na
dindmica cooperativa. Desta feita, a LCP n°® 101/2000, a
LCP n°148/2014 e a LCP n° 159/2017 devem ser aplicadas
em consondncia a légica do sistema juridico estabelecido
pela CRFB, ou seja, dentro dos paradmetros de solidariedade
dos entes federados. Destaca-se que a previsdo de juros
constantes dos Art. 2°, I (LCP n° 148/2014) e Art. 9°-A, §1°,
a (da LCP n° 159/2017) a serem aplicados nos contratos de
empréstimos financeiros aos Estados devem ser interpretados
como inconstitucionais, assim como as cldusulas contratuais
contentoras da previsao de juros remuneratorios.

Em uma dindmica de solidariedade, os recursos
publicos sdo destinados ao beneficio da populacdo que
reside no territério abrangido pelajurisdicao da Unido. Desta
forma, ndo existe justificativa politica, econdmica ou juridica
para o ente federativo de maior capacidade financeira
emprestar recursos econdmicos a ente de menor capacidade
financeira onerado com clausula de juros, ja que ha previsao
de correcao monetéria e multa em caso de descumprimento
contratual. A Unido, os Estados e os Municipios ndo devem
visar o lucro diante de outro ente federado, mas no maximo
a correcao monetaria. Os recursos financeiros dos entes
federados sao bens publicos e devem ser tratados como tais
quando destinados a satisfazer necessidades da populacao,
independente se a competéncia for do Municipio, do Estado
ou da Unido.

68 CHAMBO, 2021, p. 83
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4. Conclusao

O sistema juridico possui sua coeréncia formal e
material moldada pelas normas (principio e regras) a refletir
uma unidade de sentido, na sua forma hierarquica e nos
valores juridicamente distribuidos pelo sistema. Logo, os
atos e fatos juridicos devem decorrer em consonancia com
os ditames estabelecidos pelo sistema. Significa reconhecer
a normatividade do sistema juridico e a legitimidade e
legalidade juridicas que se imp&e a um Estado democratico
de Direito.

Isto implica respeitar a hierarquia e os valores contidos
nos principios constitucionais estruturantes do Estado,
como é o caso do principio federativo, em sua manifestacao
cooperativa. O estado de coisas pressuposto no federalismo
cooperativo exige a coeréncia - a ndo-contradi¢do - dos
demais principios, regras e decisdes juridicas, inclusive
e especificamente, dos acordos juridicos entre os entes
federados. Exatamente neste ponto, é possivel questionar a
constitucionalidade de contratagdo de empréstimos da Uniao
com os Estados-membros prevendo juros remuneratérios. Se
a Unido ndo deve perder recursos financeiros, também nao
deve se locupletar economicamente nem encurralar politica
e financeiramente os entes federados ao estabelecer juros de
uma divida formada para atender interesse da populacdo,
que antes de ser gaticha é brasileira.

Desta forma, a previsdo de juros, que no caso em andlise
afetou decisivamente o valor da divida do RS com a Unido,
eterniza o vinculo crediticio e subordina o RS a vontade
da Unido. Isto viola a solidariedade que deve marcar a
relacdo entre os entes federados e enfraquece a autonomia
administrativo-financeira do RS. Resta violado o principio
constitucional da federacao.
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