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Consulta da Secretaria de Politica Econdmica
quanto a possibilidade de concessdo de garantia,
pela Unido, a Companhia Brasileira de Energia
Emergencial — CBEE, em contratos de
suprimento de energia elétrica, em carater
emergencial. Possibilidade juridica de concessdo
da garantia. Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000. Medida Provisoria n2 2.209, de 29
de agosto de 2001.

I- DA CONSULTA

Consulta-nos a Secretaria de Politica Econémica — SPE, deste Ministério da Fazenda,
quanto a possibilidade juridica de concessdo de garantia da Unido a contratos de suprimento de
energia celebrados pela Companhia Brasileira de Energia Emergencial CBEE.

2. A CBEE ¢ uma empresa publica federal que foi instituida pela Medida Provisdria n®
2.209, de 29 de agosto de 2001, nos seguintes termos:

“Art. 12 A Uniao fica autorizada a criar a Comercializadora Brasileira de Energia
Emergencial - CBEE, empresa publica vinculada ao Ministério de Minas e
Energia.

§ 1° A CBEE tera sede e foro no Municipio do Rio de Janeiro, Estado do Rio de
Janeiro, e tera por objetivo a aquisi¢do, o arrendamento e a alienagao de bens e
direitos, a celebracao de contratos e a pratica de atos destinados:

| - & viabilizagao do aumento da capacidade de geragdo e da oferta de energia
elétrica de qualquer fonte em curto prazo; e QE

Il - a superagdo da crise de energia elétrica e ao reequilibrio de oferta e
demanda de energia elétrica.”

§ 52 A Unido fica autorizada a oferecer garantia nos contratos celebrados
pela CBEE que atendam aos objetivos sociais desta.” (Grifamos)
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3. Como se vé, o instrumento legal instituidor da CBEE cuidou de autorizar a Unido
a conceder garantia nos contratos celebrados pela empresa que atendam aos seus objetivos
sociais, objetivos esses que se encontram estabelecidos nos incisos I e II do art. 12 da Medida
Provisoéria.
4. Para responder a indaga¢do da SPE, todavia, faz-se necessario analisar o tipo de

garantia a ser prestada, assim como a referida autorizagdo legal quanto i sua inser¢io no
ordenamento juridico patrio.

I - DA GARANTIA A SER PRESTADA

5. A garantia financeira que se pretende conceder a CBEE, nos contratos de suprimento
de energia, ndo se trata daquela usualmente prestada pela Unido em operagdes de crédito externo e
interno.

6. No caso em analise, deseja-se a garantia da Unido as obriga¢des financeiras dos
contratos de suprimento de energia. Ou seja, a Unido obrigar-se-ia a pagar a divida gerada com o
fomecimento de energia na hipdtese de inadimplemento da CBEE. '

7. A concessdo de garantia em contratos comerciais foge da pratica administrativa dos
entes piblicos. Vez que o mercado ndo exige garantias de pagamento do comprador de bens ou
servigos, exceto em situagdes e setores bastante especificos, tal hipdtese nio vem sendo, em geral,
objeto de preocupagio por parte dos nossos legisladores.

8. Foi tio-somente em virtude da atual crise emergencial de energia por que passa o Pais
que a necessidade de concessdo de garantia, pelo Poder Piiblico, se fez presente em contratos dessa
natureza.

9. Instituida com o propdsito de atuar estrategicamente no mercado de fomecimento de
energia elétrica, de maneira a buscar o equilibrio de demanda e¢ oferta no Pais, evidencia-se
fundamental, para o necessario fomento da oferta do bem, a capacidade da CBEE de garantir o seu
pagamento aos fornecedores.

10. A forma economicamente mais viavel, para a Unido, de acenar para o mercado com a
necessaria garantia, diminuindo o risco do negocio e tomando-o atrativo as empresas do setor, €
oferecendo tal garantia ela mesma. A outra opgdo, muito mais onerosa, seria dota-la de capital de tal
monta a torna-la apta a oferecer garantias bancanas aos interessados.
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III - DA PREVISAO CONSTITUCIONAL

11. O Senado Federal tem a atribui¢do constitucional, expressa no art. 52, inc. VIII, de
dispor sobre limites e condigdes para a concessdo de garaptia pela Unido:

“‘Art. 52. Compete pnvativamente ao Senado Federal:

VIl — dispor sobre limites e condi¢es para a concesséo de garantia da Uni&do em
operagbes de crédito externo e interno;”

12. Como se vé, a propria Constituigdo deixou de incluir na competéncia do Senado
Federal, quanto a “fixag@o de limites e condi¢des para a concessdo de garantia da Unido”, a garantia
prestada em operagdes comerciais de compra e venda.

13. Tal se deu, a toda evidéncia, nio porque o legislador constituinte considerasse
irrelevante, para efeitos de endividamento, o risco existente na prestagdo de tal garantia — ja que ndo
ha diferenga potencial de risco entre os dois tipos de garantia -, mas por, pura e simplesmente, ndo
haver vislumbrado a hipétese.

14. Quanto a disciplina constitucional no tocante a concessdo de garantias pelo Poder
Publico, o art. 163 da Constituigdo, que se insere no Titulo VI, Capltu]o II (DAS FINANCAS
PUBLICAS), reservou para lei complementar a regulamenta¢io genérica das matérias referentes ao
endividamento publico, estabelecendo da seguinte forma:

“Lei Complementar dispora sobre:

| - finangas publicas;

Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagoes e
demais entidades controladas pelo Poder Publico;

Il — concessdo de garantias pelas entidades publicas;

IV — emissdo e resgate de titulos da divida publica;

V —fiscalizagé@o das instituigdes financeiras;

VI - operagdes de cambio realizadas por 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios;

VIl — compatibilizagdo das fungdes das instituicoes oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas e condi¢gges operacionais plenas das voltadas ao
desenvolvimento regional;” (Grifamos).

15. Foi em cumprlmento por conseguinte, ao acima transcrito art. 163 da Constituigio,
que editou-se, em 4 de maio de 2000 a Lei de Responsabllldade Fiscal - LRF (Lei Complementar n®
101), que analisaremos a seguir.
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IV - DA ADEQUACAO A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

15. O legislador constituinte entendeu conveniente que a regulamentagdo das finangas
publicas se desse pelo instrumento da lei complementar por tratar-se de dispositivo normativo que
exige quorum de maioria absoluta para sua aprovagdo (art. 69 da CF), conferindo, por esse motivo,
maior estabilidade juridica a sua disciplina. Sobre tal disposig3o constitucional, assim pronunciou-se
o constitucionalista Pinto Ferreira:

“A lei complementar, que é um fertium genus entre a lei constitucional e a lei
ordinaria, ampara as finangas publicas contra as mudangas aprovadas e
inoportunas, disciplinando as normas gerais das finangas publicas.” '

16. A LRF estabelece “normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade da
gestdo fiscal”, conceito que a propria lei esclarece, no § 12 do seu art. 12, nos seguintes termos:

“A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a agao planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condigées no que tange a renuncia de receitas,
geragao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagio de receita,
concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar” (grifamos).

18. Nio ha duvidar, por conseguinte, que a LRF tem por finalidade precipua a disciplina
da atuagio administrativa no tocante ao endividamento € a renuncia de receitas visando, em ultima
instincia, ao equilibrio das contas publicas.

19. No seu Capitulo VII (DA DIVIDA E DO ENDIVIDAMENTO), a LRF traz na
Sessio I (DEFINICOES BASICAS) a definigio de concessdo de garantia nos termos seguintes:

‘Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes
definicdes:

IV — concessdo de garantia: compromisso de adimpléncia de obrigagao financeira
ou contratual assumida por ente da Federagao ou entidade a ele vinculada;”

20. Nessa definig&o, por conseguinte, ndo ha vinculagio exclusiva do conceito a garantia
em operagdo de crédito, mas uma vincula¢io a garantia quanto a obrigagdo financeira. O artigo
menciona, ainda, obriga¢do contratual. Ora, contratual ¢ toda obriga¢io derivada de contrato.
Aparentemente, o legislador utilizou o adjetivo contratual com o intuito de referir-se a toda garantia
referente a obrigagdo de natureza n3o financeira.

! (Comentario a Constituicao Brasileira, Ed. SARAIVA, 1994, 6° vol., pg. 1).
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Na formulagdo da definigdo, estabelece-se claramente que o legislador pretendeu

estabelecer conceito que abrangesse todas as hipoteses de concessdo de garantia para inser¢ao no

regime da Lei.

22.

Utilizando-se, todavia, de conceito mais restrito quando da regulamentagdo da

concessao de garantia, a mesma Lei dispds, na sua Segdo V, o seguinte:

23.

“Da Garantia e da Contragarantia

Art. 40. Os entes poderdo conceder garantia em operagdes de crédito internas
ou externas, observados o disposto neste artigo, as normas do art. 32 e, no caso
da Uni&o, também os limites e as condi¢oes estabelecidos pelo Senado Federal.

§ 1° A garantia estara condicionada ao oferecimento de contragarantia, em valor
igual ou superior ao da garantia a ser concedida, e a adimpléncia da entidade que a
pleitear relativamente a suas obrigagdes junto ao garantidor e as entidades por este
controladas, observado o seguinte:

| - ndo sera exigida contragarantia de érgaos e entidades do proprio ente;

Il - a contragarantia exigida pela Unido a Estado ou Municipio, ou pelos Estados aos
Municipios, podera consistir na vinculagdo de receitas tributarias diretamente
arrecadadas e provenientes de transferéncias constitucionais, com outorga de
poderes ao garantidor para reté-las e empregar o respectivo valor na liquidagéo da
divida vencida. _

§ 22 No caso de operagao de crédito junto a organismo financeiro internacional, ou a
instituicdo federal de crédito e fomento para o repasse de recursos externos, a
Unido sé prestara garantia a ente que atenda, além do disposto no § 1% as
exigéncias legais para o recebimento de transferéncias voluntarias.

§ 3° (VETADO)

§ 4° (VETADO)

§ 5° E nula a garantia concedida acima dos limites fixados pelo Senado Federal.”

Relevante se faz, nesse contexto, a interpretacdo do acima transcrito art. 40 da LRF e

de seus efeitos juridicos. Para empreendimento dessa busca do conteudo interpretativo desse artigo,

importa relembrar as ligdes do hermeneuta Carlos Maximiliano, em obra classica:

“Toda lei é obra humana e aplicada por homens; portanto imperfeita na forma e no
fundo, e dara duvidosos resultados praticos, se nao verificarem com esmero, o
sentido e o alcance das suas prescrigées.

Incumbe ao intérprete aquela dificil tarefa. Procede a andlise e também a
reconstrugio ou sintese. Examina o texto em si, o seu sentido, o significado de cada
vocabulo. Faz depois obra de conjunto; compara-o com outros dispositivos da
mesma lei, e com os de leis diversas, do pais ou de fora. Inquire qual o fim da
inclusdo da regra no texto e examina este tendo em vista o objetivo da lei toda e do
Direito em geral. Determina por este processo o alcance da nomma juridica, e, assim,
realiza, de modo completo, a obra moderna do hermeneuta.”

? Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, Ed. FORENSE, 1997, 16a edicao, pg. 9).
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24. Para execugdo da exegese do art. 40, impde-se a utilizagdo do processo sistematico de
hermenéutica, de maneira a proceder-se a conciliagdo do contido naquele artigo com os demais
dispositivos da Lei e dos dispositivos constitucionais aplicaveis a matéria. Sobre esse processo nos
ensina, ainda, 0 mesmo autor:

.“Consiste o Processo Sistematico em comparar o dispositivo sujeito a
exegese, com outros do mesmo repositério ou de leis diversas, mas referentes ao
mesmo objeto.

Por umas normas se conhece o espirito das outras. Procura-se conciliar as
palavras antecedentes com as conseqiientes, e do exame das regras em conjunto
deduzir o sentido de cada uma.

Cada preceito, portanto, é membro de um grande todo; por isso do exame
em conjunto resulta bastante luz para o caso em aprego”.

25, Ora, qual a razio da redacdo restritiva do art. 40, no tocante a abrangéncia do
conceito de garantia, e , ainda, por que motivo considerou necessario o legislador dispor sobre a
possibilidade juridica de virem os entes a conceder garantias uns aos outros, quando seria
desnecessario fazé-lo em vista da competéncia legislativa detida por esses entes.

26. Por sua vez, o art. 32, que trata de operagdes de crédito, reza o seguinte:

“Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condi¢oes
relativos a realizagao de operagdes de crédito de cada ente da Federagao, inclusive
das empresas por eles controladas, direta ou indiretamente.

§ 12 O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus
6rgaos técnicos e juridicos, demonstrando a relagao custo-beneficio, o interesse
economico e social da operagao e o atendimento das seguintes condi¢oes:

| - existéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contratagao, no texto da lei
orgamentaria, em créditos adicionais ou lei especifica;

Il - inclusdo no orgamento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da
operacao, exceto no caso de operag¢oes por antecipagao de receita;

Il - observancia dos limites e condigdes fixados pelo Senado Federal;

IV - autorizagdo especifica do Senado Federal, quando se tratar de operagdo de
crédito externo;

V - atendimento do disposto no inciso 111 do art. 167 da Constitui¢ao; -

VI - observancia das demais restricoes estabelecidas nesta Lei Complementar.

§ 4° Sem prejuizo das atribuigdes préprias do Senado Federal e do Banco Central
do Brasil, o Ministério da Fazenda efetuara o registro eletronico centralizado e
atualizado das dividas publicas interna e externa, garantido o acesso publico as
informagdes, que incluirao:

| - encargos e condi¢des de contratagao;

* Idem, pg. 128.
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Il - saldos atualizados e limites relativos as dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito e concessdo de garantias.” (Grifamos).

27. Ora, o art. 40 parece seguir a mesma linha do art. 52, inc. VIII, da Constituigdo, ao
identificar a concessdo de garantia apenas a operagdes de crédito. Esta utilizagio, pela Lei, do-
conceito de garantia restrito a operagio de crédito, parece ter sido gerada por dois fatores.

28. Em primeiro lugar, releva notar que o art. 35 da LRF trouxe uma vedagio a realizagio
de operagdes financeiras entre os entes da Federagao e suas entidades da administragdo indireta. Diz
o citado artigo o seguinte:

“Art 35. E vedada a realizagdo de operacao de crédito entre um ente da Federagao,
diretamente ou por intermédio de fundo, autarquia, fundagdo ou empresa estatal
dependente, e outro, inclusive suas entidades da administragao indireta, ainda que
sob a forma de novagao, refinanciamento ou postergacdo de divida contraida
anteriormente. “

29. Ao estabelecer tal vedagdo no seu art. 35, que trata de operagdes de crédito, o
legislador complementar parece ter considerado conveniente, de maneira a afastar duvidas,
esclarecer que tal vedagdo ndo ¢ de molde a atingir a concessdo de garantias. Por este motivo ter
optado por assegurar, expressamente, no art. 40 da lei, a possibilidade juridica da concessio de
garantia em operagdo de crédito.

30. Comentando o art. 40 acima transcrito, Mirabel Abreu Machado Derzi assim se
pronunciou: '

“Garantias e contragarantias podem ser oferecidas pelos entes da
Federacdo uns aos outros para fortalecer o crédito, quer a obrigagdo
financeira ou contratual (a ser garantida) se destine a constituir divida fundada ou
flutuante. Sujeitam-se elas a limites e condicionamentos impostos por resolugées do
Senado Federal e pelas normas constantes do art. 32 desta lei.

Garantia é expressdo ampla, que inclui qualquer caugdo destinada a
conferir seguranga ao pagamento, quer oferecida pelo préprio devedor, em
adigdo a garantia genérica que o seu préprio patriménio configura, quer por
terceiro, estranho & obrigacdo principal. Exatamente nesse sentido amplo,
define o art. 29 desta lei a concessdo de garantia como ‘compromisso de
adimpléncia de obrigagao financeira ou contratual assumida por ente da
Federagdo ou entidade a ele vinculada.’

Para compreensdo, ndo obstante, do sentido e dos limites deste art. 40, é
necessario relembrar alguns de seus pressupostos, a saber:

é simples norma geral, que traca diretrizes, de modo que a validade da
concessao de garantia depende de lei autprizativa, emanada do ente garantidor;
N em segundo lugar, ja observamos que, embora estando absolutamente
vedadas quaiquer operacbes de crédiq entre os entes da Federagéo, no art.
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35 (retro), as pessoas estatais podem garantir as obrigagoes uns dos outros,
no dmbito interno. ou externo, observado o disposto nas normas do art. 35 e
os limites e as condigdes estabelecidas pelo Senado Federal™® (Grifamos).

31. Como segundo fator, temos o tratamento diferenciado, no tocante a garantias, que se
encontra estabelecido nas Resolugdes n®s 96, de 15 de dezembro de 1989, republicada em 22 de
fevereiro de 1999, e 78, de 12 de julho de 1998, do Senado Federal.

32. - Embora a Constituigdo ndo tenha atribuido ao Senado, em relagdo a Estados e
Municipios, a competéncia que detém aquela Casa Legislativa, em relagdo a Unido, de dispor sobre
limites e condigdes para a concessio de garantia em operagbes de crédito externo e intemo, o
Senado Federal fixou tais limites e condigdes na Resolugdo n® 78, de 1998, que “dispde sobre
operagdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de suas
respectivas autarquias e fundagdes, inclusive concessido de garantias, seus limites e condigdes de
autorizagdo”. (Grifamos).

33. Diferentemente da Res. n® 96, de 1989, que segue os estritos limites da Constituigdo
para efeito da regulamentagio da garantia, ja que limitada esta aquelas concedidas em operagdes de
crédito, a garantia regulamentada pela Resolugdo n® 78, de 1998, é ampla, vazada nos termos
seguintes:

‘Art. 22 Para os efeitos desta Resolugao compreende-se, como operagédo de crédito,
os compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no exterior, com as
seguintes caracteristicas:

Lo e e,

Il - a concessao de qualquer garantia;”

34. Desse modo, uma interpretagao sistematica do art. 40 da LRF indica que a faculdade
juridica, concedida aos entes da federagdo, de prestarem garantias uns aos outros, ndo pode ser
interpretada, a_contrario sensu, na impossibilidade de que venham, esses mesmos entes, a
prestarem outro tipo de garantia.

35. Incorreu a Lei em equivoco, a toda evidéncia, ao dispor sobre tal faculdade no caput
do artigo que estd a tratar de todas as garantias financeiras, derivadas, ou ndo, de operagdo de
crédito.

36. Assim é que a observancia, pelos entes, como determina o caput do artigo 40, ao
disposto no proprio artigo, como também as normas do art. 32 ¢ aos limites e as condigdes
estabelecidos pelo Senado Federal, faz-se necessaria ndo apenas quando da concessdo de garantia
em operagio de crédito, mas quando da concessio de qualquer garantia financeira, vez que ndo
ha diferenga, sob ponto de vista do endividamento publico, entre as diferentes modalidades de
garantia financeira, ja que ambas as garantias representam o mesmo risco contingente para a Unido.

4 Comentérios a Lei de Responsabilidade Fiscal, Ed. SARAIVA, 2001, pgs. 274 e 276.
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V - CONCLUSAO

37. Em face dos argumentos expendidos, é de concluir-se pela possibilidade juridica de
oferecimento de garantia, pela Unido, aos contratos de fomecimento de energia a serem celebrados
pela Companhia Brasileira de Energia Emergencial, aplicando-se a tais garantias os limites e
condigdes assinalados no art. 40 da Lei Complementar n? 101, de 2000, relevando observar, ainda,
que, para a formaliza¢@o da garantia da Unido, far-se-4 necessaria a analise, por esta Procuradoria-
Geral, dos termos daqueles contratos.

A consideragio superior.

COORDENACAO-GERAL FINANCEIRAS DA UNIAO, em
2 de outubro de 2001.

SONIA PORTELLA
Coordenadora-Geral

Aprovo o Parecer. Tendo em vista a relevincia do assunto, submeto-o ao Sr.
Procurador-Geral, sugerindo seja o Parecer submetido & aprovagdo do Sr. Ministro da Fazenda, para

0 que anexo minuta de despacho.
PROCURADORIA-GERAL DA

DNAL, em 2 de outubro de

2001.
DANIEL RODRIGUES ALVES
Procurador-Gerdl Adjunto
Aprovo o Parecer. Submeta-se a aprovagao do Sr. Ministro da Fazenda. .
PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL, em 2 de outubro de
2001.

—
— =~

ALMIR MARTINS BASTOS
Procurador-Geral

Parecercbee
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Assunto:
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10951.001065/2001-76
Republica Federativa do Brasil (Ministério da Fazenda)

Consulta quanto a possibilidade juridica de concessio de garantia da Unido em
contratos de suprimento de energia elétrica.

Aprovo as conclusdes do Parecer PGFN/COF N2 1787, de 2 de outubro de
2001, para os efeitos do art. 42 da Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro
de 1993.

Publique-se o presente Parecer.

Brasilia, 5 de outubro de 2001.

W—]
PEDRO SAMPAIO MALAN
. Ministro de Estado da Fazenda

Rewhe o 08lrolo!
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