PARECER n° 3 ©/2001-ASA

LEl DE RESPONSABILIDADE FISCAL E
FOMENTO ESTATAL ATRAVES DE

EMPRESTIMOS SUBSIDIADOS.
AUTORIZAGAO LEGISLATIVA
ESPECIFICA. POSSIVEL CONVENIENCIA
DE ALTERAGAO DO DECRETO-LEl N°
08/75, QUE INSTITUIU O FUNDES.

Senhor Procurador-Geral do Estado,

Trata-se de consulta formulada pela Secretaria de Estado de
Planejamento, Desenvolvimento Econémico e Turismo, acerca dos juros a serem
adotados pelo Fundo de Desenvolvimento Econdémico e Social — FUNDES,
instituido pelo Decreto-lei n° 08/75, nos financiamentos realizados pelo Estado do

Rio de Janeiro a iniciativa privada no desenvolvimento da sua atividade de

fomento.@@

EXMO. SR. DR. FRANCESCO CONTE
DD. PROCURADOR-GERAL DO ESTADO
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As fls. 03 e 04 a llustre Assessora-Chefe da Assessoria Juridica da
Secretaria de Estado de Planejamento, Desenvolvimento Econémico e Turismo,
diante da exigéncia do art. 27 da Lei de Responsabilidade Fiscal de tais
financiamentos ndo poderem ter juros inferiores aqueles “"definidos em lei”, coloca
duvida quanto a previsao desta "lei" remeter ao limite de um por cento ao més da
Lei de Usura — Decreto-lei n° 22.626/33 ou 3 disciplina federal vigente em relagéo

ao Sistema Financeiro Nacionai.

A questdio posta nos leva & polémica da possibilidade de Resolugdes do -
Conselho Monetario Nacional estabelecerem taxas de juros superiores ao limite
de 12% estabelecido pela Lei de Usura (Decreto n° 22.626/33, editado no Estado

Novo, possuindo forga passiva de lei ordinaria).

O Supremo Tribunal Federal — STF, apos uma série de decisdes unanimes,
entendeu por bem sumular a matéria em seu verbete de n°® 596: "As disposi¢des
do Decreto n°® 22.626/33 ndo se aplicam as taxas de juros e aos outros encargos
cobrados nas operagbes realizadas por instituiges publicas ou privadas, que

integram o sistema financeiro nacional".

Nos acérdios que deram origem a Sumula podemos facilmente constatar que
0 seu fundamento foi o fato de a Lei ° 4.595/64 ter dado competéncia
regulamentar ao Conselho Monetario Nacional para regular os juros cobrados
pelas instituigdes financeiras. No exercicio desta competéncia foi editada a
Resolugdo n° 389/76, que autorizou 05 bancos a cobrarem juros a taxas de
mercado, independentemente do limite fixado na Lei da Usura.@\uﬂc
y
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O MINISTRO XAVIER DE ALBUQUERQUE, ao julgar o Recurso
Extraordinario n°® 78.953-SP, analisou da seguinte forma o conflito entre as

normas:

"O legislador do Decreto n® 22.626/33 cuidou, ele
mesmo, de limitar a taxa de juros, fazendo-o no
maximo de 12% ao ano. O da lei n° 4.595/64,
porém, -adotando nova técnica para a formulagdo
da politica da moeda e do crédito, criou o
Conselho Monetario Nacional e, conferindo-lhe
poderes normativos 'quase-legislativos', cometeu-
Ihe o encargo de 'limitar,.sempre que necessario,
as taxas de juros, descontos, comissdes e
qualquer outra forma de remuneragcdo de
operagbes e servicos bancarios ou financeiros'
(art. 4°, IX). (...) de resto, tal limite geral, unico,
constante e permanente (de 12%) seria de todo
incompativel com a filosofia que presidiu a
elaboragdo da Lei da Reforma Bancaria,

marcadamente conjuntural”.’

Em outro julgado ~ Recurso Extraordindrio n® 80.118-SP — o MINISTRO
CORDEIRO GUERRA, afirmou peremptoriamente o fundamento da jurisprudéncia
que hoje n3o mais possui dissensos: "Penso que o art. 1° do decreto n° 22.626

esta revogado, ndo pelo uso ou pela inflagéo, mas pela Lei 4.595, pelo menos no

Y

' Forte: www.stf gov.br
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pertinente as instituigbes de crédito, publicas ou privadas, que funcionam sob o

estreito controle do Conselho Monetario Nacional" 2

O recurso a tdo fecunda quanto pouco conhecida Teoria dos Grupos de
Normas, de JOSE LUIS VILLAR PALASI e JOSE LUIS VILLAR EZCURRA, pode
ser de grande vafia para espancar algumas perplexidades e mistificagdes.
Explicam estes autores® que o que ocomre em fais situagdes é, na verdade, ©
seguinte: se a Portaria de um grupo ou setor normativo adere — advém —, de uma
lei, sera esta, ndo a Portaria, que colisiona com a lei do outro grupo de normas,

podendo até mesmo chegar a derroga-la se for posterior.

Prosseguem os administrativistas espanhéis esclarecendo que "as
colisbes entre normas ou, melhor dizendo, entre grupos normativos podem ser
reais ou simplesmente aparentes. Para que exista uma colisdo real & necessario
que as normas se refiram a uma mesma hipotese fatica, que as suas
consequéncias juridicas sejam incompativeis € que apresentem a mesma ratio ou

finalidade (isto &, que sejam isoférmicas)".*

Ora, sendo assim, se adotado o raciocinio esposado pela Assessoria
Juridica da Secretaria de Estado de Planejamento, Desenvolvimento Econdmico
e Turismo, segundo o qual a "lei" referida no caput do art. 27 da Lej de
Responsabilidade Fiscal seria a lei federal que jn casu regulamentasse os juros,
esta seria necessariamente a Lei de Usura, vez que, obviamente, a contrario

2 Fonte: Wwww.stf.gov.br

% Principios de Derecho Administrativo, Volurme |, Servicio de Publicaciones de la Faculdad de
Derecho ~ Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 42 ed | 1999, pp. 263/4.

* Principios de Derecho Administrativo, Volume |, Selvicio de Publicaciones de la Faculdad de
Derecho ~ Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 4% ed | 1999, pp. 265/6.
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sensu da Sumula 596 do STF, o Estado do Rio de Janeiro ndo integra o Sistema

Financeiro Nacional.

Data venia, contudo, n&o nos parece proceder a transposi¢cdo para a
atividade de fomento do Estado’® da disciplina que rege as relagoes privadas de
empréstimos (por instituigoes financeiras ou nio), ainda que o Estado, ao exercer

o fomento, o faga mediante empréstimos subsidiados de recursos publicos.®

Deixando clara a diferenga entre as duas matérias — fomento publico e
empréstimos entre particulares —, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO
asseverou ser "lamentavel que se..confunda destinagdo de recursos

orcamentarios com concessdao de empréstimos bancarios, ainda porque tém

diferentes sistemas normativos a regé-los".’

Sendo assim, vejamos a disciplina de direito publico que rege o fomento

- . . 0
estatal através de financiamento a empresas privas. @

® Da disciptina constitucional da economia podemos inferir que o Estado e, conseqientemente a
Administragao Pablica, atuam em relagio a economia de duas maneiras basicas. come executor,
em regime de monopdlio ou de concorréncia COM a iniciativa privada, ou como agente
fiscalizador ou regulader das atividades econdmicas desenvolvidas pela prapria iniciativa privada,
regulagdo esta instrumentalizada pelo poder de policia, pela repressdo ao abuso do poder
econdmico, pelo tabelamento de pregos e pelo abastecimento; ou ainda como fomentador. Face
ao elemento necessidade do Principio da Proporcionalidade, o Estado deve sempre que possivel
atingir os seus objetivos na ordem econdémica-consénsual e indutivamente, fazendo com que os
agentes privados voluntariamente adiram ao programa estatal para a economia (art. 174, CF). S6
na impossibilidade desta alternativa, deve parif Para medidas coercitivas de intervengao e,
apenas em Ultimo caso e se admissivel constitucionaimente, para a execu¢ao direta de atividades
econdmicas.

® sa0 muiltiplos os instrumentos que o Estado pode S€ valer para fomentar o desenvolvimento de
atividades econdmicas privadas no sentido da r€alizacao do interesse publico, indo desde
incentivos fiscais, cessdes de terrenos, constituiga® de distritos industriais, cetebracio de acordos
de programa, empréstimos com juros abaixo do mercado, etc.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, COnsigiefaGées Sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal -
finangas publicas democréticas, Ed. Renovar, Rio 98 Janeirg 2001, p. 201.
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Da Lei de Responsabilidade Fiscal podemos extrair dois dispositivos
fundamentais para a solugdo da questdo, dispositivos estes que, segundo
PEDRO LINO,® devem ser interpretados conjunta e sistematicamente:

Art. 26. A destinagdo de recursos para, direta ou
indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas
ou deficits de pessoas juridicas devera ser autorizada
por lei especifica, atender as condigcdes estabelecidas
na lei de diretrizes orgamentérias e estar prevista no
orgamento ou em seus créditos adicionais.

§ 1° O disposto no caput aplica-se a toda a
administragdo indireta, inclusive fundagées publicas e
empresas estatajs, exceto, -no exercicio de suas
atribuigBes precipuas, as instituicdes financeiras e o
Banco Central do Brasil.

§ 2° Compreende-se incluida a concessio de
empréstimos, financiamentos e refinanciamentos,
inclusive as respectivas prorrogag¢des € a composicdo
de dividas, a concessdo de subvengdes e a
participagdo em constituigdo ou aumento de capital.

Art. 27. Na concessdo de crédito por ente da

Federagdo a pessoa fisica, ou juridica que nao esteja
sob seu controle direto ou indireto, 0s encargos
financeiros, comisstes € despesas congéneres ndo
serdo inferiores aos definidos em lei ou ao custo de
captagao.

Paragrafo unico. Dependem de autorizagdo em
lei especifica as prorrogagées e composigbes de
dividas decorrentes de operagGes de crédito, bem
como a concessdo de  empréstimos  ou
financiamentos em desacordo com o caput sendo o

subsidio  correspondente  consignado na lei

orgamentaria. qu

® LINO, Pedro, Comentérios & Lei de Responsabifidade Fiscal, Ed. Atlas, Sao Paulo, 2001, p. 116.
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Também merece mencgao o art. 19 da Lei n® 4.320/64:

Art. 19. A Lei de Orgamento ndo consignara ajuda
financeira, a qualquer titulo, a empresa de fins
lucrativos, salvo quando se tratar de subvengées cuja
concessdo tenha sido expressamente autorizada em

lei especial.

Este dispositivo ndo foi- revogado pela Lei de Responsabilidade Fiscal
uma vez que os dispositivos desta com ele ndo colidem, acrescentando-the

outrossim, novos condicionamentos as ajudas financeiras a iniciativa privada.®

Os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal ndo sdo de faci
hermenéutica. Ao comentar o seu art. 27 PEDRO LINO chega a observar que
“‘numa primeira leitura, além dos problemas naturais relativos & prépric
interpretagdo, fica profundamente dificil entender, genericamente, o comando

contido neste artigo"."

E diante de casos dificeis que devemos lancar mdo, com peculiar
prevaléncia sobre os demais métodos hemenéuticos, da interpretagdo @
A
\

® Expressamente neste sentido, LINO, Pedro, Comentérios & Lei de Responsabilidade Fiscal, Ed.
Aétlas, Sao Paulo, 2001, pp. 113 e 114.

'® LINO, Pedro, Comentérios & Lei de Responsabilidade Fiscal, Ed. Atlas, Sao Paulo, 2001, p.
116.
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teleolégica, que se desenvolve em fungdo dos objetivos mais-profundos da lei—-

interpretada.™

Nas palavras de CARLOS MAXIMILIANO, “"considera-se o Direito como
uma ciéncia primariamente normativa ou finalistica; por iSsso mesmo a sua
interpretagdo ha de ser, na esséncia, teleolégica. O hermeneuta sempre tera em
vista o fim da lei, o resultado que a mesma precisa atingir em sua atuacgéo
pratica. A norma enfeixa um conjunto de providéncias, protetoras, julgadas
necessarias. para satisfazer certas exigéncias econémicas e sociais; sera
interpretada de modo que melhor comresponda aquela finalidade e assegure

plenamente a tutela de interesse para a qual'foi regida“."?

Pois bem, qual . é a finalidade dos dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal que “disciplinam a concessdo as ajudas financeiras
estatais a iniciativa privada? MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, em obra
organizada por IVES GANDRA DA SILVA MARTINS e CARLOS VALDER DO
NASCIMENTO, explicita que "quer-se evitar que a concessdo de crédito pelo
ente da Federacao implique liberalidade com o dinheiro publico, 0 que ocorreria
se cobrasse da pessoa beneficiada pelo crédito encargos inferiores aos vigentes
no mercado. Isso significaria que o préprio Poder Publico arcaria com o prejuizo.
E como se o poder Publico estivesse subsidiando o particular".™(; )

" "Os fins que o Legislador intenta realizar por meio da lei s3o em muitos casos, ainda que nio
em todos, fins objectivos do Direito, como a manutenpéo da paz e da justa resolugao dos litigios,
0 ‘equilibric’ de uma regulagio no sentido da consideragéo optimizada dos interesses que se
encontram em jogo, a protecg3o dos bens juridicos € UM procedimento judicial justo. Além disto,
todos nés aspiramos a uma regulagdo que seja ‘materialmente adequada’. S6 quando se supuser
esta inten¢3o da parte do legislador se chagard, POf Via da interpretagdo, a resultados que
possibilitam uma solugdo 'adequada’ também no €aSO Concreto" (LARENZ, Karl, Metodologia da
Ciéncia do Direito, trad. José Lamego, Fundagéo Calouste Gulbenkian, Lisboa, 3° ed., 1997, p.
469). ]

"2 MAXIMILIANO, Carlos, hermenéutica e Aplicagdo do Direito, Ed. Freitas Bastos, Rio de Janeiro,
72 edigdo, 1961, p. 193.

 In SILVA MARTINS, Ives Gandra da, e NASCIMENTO, Carios Vaider do, Lei de
Responsabilidade Fiscal, Ed. Saraiva, Sao Pauic, 2001, PP. 177 ¢ 178.
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E nesta perspectiva que devemos analisar os requisitos legalmente

impostos & concessao de financiamentos pelo Estado a empresas privadas.

Da analise dos arts. 26 e 27 da Lei de Responsabilidade Fiscal e do art.
19 da Lei n° 4.320/64, podemos enumerar os seguintes condicionamentos gerais

cumulativos: ™

(a) Autorizagdo em lei especifica (art. 26, caput c/c § 2° Lei de
‘Responsabilidade Fiscal, e art. 19, Lei n° 4.320/64). Apesar
da opinido de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO" de que
cada empréstimo demandaria prévia lei autorizativa a ele
especificamente concemnente, entendemos, com PEDRO
LINO," mais consentaneo nesta passagem com as
necessidades da Administragdo Publica contemporénea,
inclusive com a sua eficiéncia (art. 37, caput, CF), que a
exigéncia pode ser satisfeita por uma lei geral de instituicdo
do programa, a exemplo do Decreto-lei n® 08/75, que criou no
ambito do Estado do Rio de Janeiro o Fundo de

Desenvolvimento Econdmico e Social — FUNDES.

" OLIVEIRA, Régis Fernandes de, Responsabilidade Fiscal, Ed. Revista dos Tribunais, Sdo
Paulo, 2001, pp. 58 e 59.
° In DA SILVA MARTINS, Ives Gandra e NASCIMENTO, Carlos Valder do, Lei de
gesponsabilidade Fiscal, Ed. Saraiva, Sao Paulo, 2001, pp. 175 e 176.

LINO, Pedro, Comentarios & Lei de Responsabilidade Fiscal, Ed. Atlas, S3o Paulo, 2001, pp.
116 e 117.

A\Y
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(b) Atendimento as condigbes estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orgamentarias — LDO (arts. 4° e 26, caput c/c § 2° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, e art. 165, § 2°, CF)."’

(c) Previsdo no or¢amento ou em seus créditos adicionais (art.
26, caput clc § 2° Lei de Responsabilidade Fiscal), exigéncia
cujo descumprimento é inclusive tipificado criminalmente (art.
359-D do Cédigo Penal, acrescido pela Lei de

Responsabilidade Fiscal).

(d) Encargos Financeiros (juros, comissdes, etc.) compativeis

com o$ cobrados no mercado.

Este ultimo requisito (letra 'd') é o objeto principal da consulta, razdo pela

qual merecera especial atengao.

Os encargos financeiros (juros, comissées e despesas congéneres) dos
financiamentos estatais de atividades ou projetos de empresas privadas, ndo
podem, inclusive face a teleologia acima extraida dos dispositivos em analise, ser
inferiores aos que as beneficiarias obteriam no mercado, ou seja, devem ser

compativeis com os cobrados no mercado financeiro. .

A

'J\.\'

v "Exigia-se, apenas, a autorizagio na lei orgamentaria. A Lei de Responsabilidade Fiscal impoe
que também a LDO estabelega as condigdes para efetivagio da despesa, que ainda depende da
autorizagdo por lei especifica. Essa imposigdo objetiva dotas essas despesas de maior
transparéncia, assim como reduzir a discricionariedade na sua realizagao" (FIGUEIREDO,
Carlos Mauricio; FERREIRA, Claudio, RAPOSO, Fernando, BRAGA, Henrique; e NOBREGA,
Marcos, Comentarios 3 Lei de Responsabilidade Fiscal, Ed. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 29
edigao, 2001, p. 173.grifos nossos).

AS
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Todavia, se o Estado ficasse limitado a financiar-empresas privadas
apenas de acordo com as taxas de juros do mercado, a sua fungdo de fomento
econdmico ficaria bastante prejudicada, uma vez que nenhum incentivo especial
adviria da sua atuagdo. Sendo assim, a Lei de Responsabilidade Fiscal, na parte
final do caput do art. 27, abre duas excegdes a esta regra. Observe-se que estas
excegbes sio alternativas e, caso presentes, devem se somar as condigdes

gerais vistas acima — letras 'a’ a 'c’.

A primeira possibilidade de cobranga de encargos financeiros inferiores
aos praticados no mercado é o caso de serem definidos por lei em valores ou
taxas menores — “inferiores aos definidos em lei" (parte final do caput do art. 27,
LR#). Esta "lei", que, ja vimos, nada tem a ver com a legislagao federal dos juros
dos empréstimos entre particulares, ndo podera apenas prever a possibilidade de
financiamento publico de atividades econdmicas privadas de interesse publico;
nem, tampouco, apenas preceituar que poderdo ser impostos juros menores do
que os do mercado. Deverd ir além, estabelecendo balizamentos objetivos

suficientes para a fixagdo dos juros subsidiados pela Administragdo Publica.™

O exame da legislagdo do Fundo de Desenvolvimento Econdmico e
Social — FUNDES (vide retro fls.) demonstra claramente que ela ndc atende a

esta primeira possivel excegdo, j4 que nado contem dispositivos legais que

estabelegam critérios objetivos de fixagdo dos encargos financeiros, mormente w\

4

(

'® "Nao podendo a autorizagdo ser dada mediante a edicdc de norma legal de cunho meramente
declaratério, do tipo ‘fica autcrizada a destinaglo de recursos orgamentarics para a destinagio de
recursos orgamentarios para atendimento de carentes’, nem tampouco a edigdo de leis de efeitos
concretes, que destinem recursos diretamente a um determinade paticular. A prévia definigo
desses critérios faz-se necessaria para a concretizacio dos principios constitucionais da
isonomia, da publicidade e da moralidade, uma Vez que eles restardo maculados caso se
deixe a sua identificagdo 2 afericdo subjetiva do administrador' (FIGUEIREDO, Carlos
Mauricio; FERREIRA, Claudio, RAPOSO, Fernando. BRAGA, Henrique; e NOBREGA, Marcos,
Comentérios & Lei de Responsabilidade Fiscal, Ed. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 22 edigdo,
2001, pp. 173 e 174, grifamos).

J
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juros, a serem arcados pelos particulares beneficiados com a atividade de

fomento-empréstimo do Estado do Rio de Janeiro.

A segunda possibilidade de juros menores que os do mercado — "custo
de captacao” (parte final do caput do art. 27, LRF) — reduz-se aos casos em que
o financiamento publico for possibilitado por empréstimos tomados pelo Poder
publico especificamente com esta finalidade. Nos casos de dispéndic direto de
recursos orgamentarios ordinarios, como ndo se da "'captagéo" (mas sim,
geralmente, tributagdo), ndo ha como se cogitar da aplicacdo deste permissivo
legal. Em havendo tal "captag¢do”, ao revés, os seus custos constituirdo o piso
dos encargos financeiros a serem impostos aos subsegientes financiamentos de

particulares pelo Estado.
Por todo o exposto, podemos concluir que:

1 — Aos empréstimos realizados pelo Poder Pablico no exercicio da
atividade administrativa de fomento ndo se aplica a legislacdo federal de

regéncia dos empréstimos entre particulares, desprovidos de interesse publico.

Il - Os arts. 26 e 27 da Lei de Responsabilidade Fiscal admitem os
empréstimos de verba publica a particulares, se (1) autorizados em lei especifica,
a exemplo do disposto o Decreto-lei n® 08/75, que instituiu o FUNDES, (2)
previstos na Lei de Diretrizes Orgamentarias e (3) no orcamento, e, ainda, (4)
desde que os respectivos encargos financeiros sejam compativeis com os do

mercado.

lll - Para que 0os encargos dos financiamentos feitos pelo Estado a

iniciativa privada a titulo de fomento sejam inferiores aos do mercado os recursos

tém que (1) advir de empréstimos tomados pelo proprio Estado com este objetivo, @m
\P e

'[
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caso em que nio poderdo ter juros menores dos que os que lhe foram impostos,
ou (2) haver lei especifica que admita e estabelega critérios objetivos e

suficientes para a fixagdo de juros subsidiados.

IV — Em razdo do exposto na segunda parte do item anterior — lll, o
Govemo do Estado do Rio de Janeiro pode avaliar a conveniéncia politico-
administrativa de alteracdo do Decreto-lei n°® 08/75, que instituiu o Fundo de
Desenvolvimento Econémico e Social ~ FUNDES, para que sejam atendidos os
condicionamentos da parte final do caput do art. 27 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

E o que, salvo melhor juizo, nos parece.
Qo
Rio de Japeiro, ,13) ]ezd/e mbro de 2001.

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO

Procurador do Estado

\
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Proc. n° E-1/0812/2001
Data 09.08.2001
Fls. 49

VISTO

Aprovo o Parecer n° 30/01-ASA, de 13 de dezembro de 2001,
do Procurador do Estado ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO (fls. 09 a
21), acolhido pela Procuradora Chefe da Procuradoria de Servigos Publicos,
Dra. JOSENETE VELOSO MONTEIRO (fls.48), a respeito da Lei de
Responsabilidade Fiscal € o fomento estatal através de empréstimos

subsidiados.

Ao Gabinete Civil, com vistas a Secretaria de Estado de
Planejamento, Desenvolvimento Econémico e Turismo.

EmA¢ de dezembro de 2001.
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