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APRESENTACAO A 22 EDICAO

Com grande satisfacdo, dois anos apos o lancamento deste livro,
chegamos a segunda edicdo, e podemos apresentar ao leitor esta versao
atualizada, a qual foram acrescidos textos publicados nos ultimos dois
anos. Varios temas relevantes que ocuparam a agenda nacional enrique-
ceram o conteudo e os debates trazidos pelos novos textos.

Foram anos turbulentos para o Direito Financeiro, em que conti-
nuaram as significativas e frequentes mudancas na legislacdo, tornando
cada vez mais desafiadoras a compreensao e a interpretacao do ordena-
mento juridico em matéria financeira. Reflexos da pandemia fizeram-se
presentes, as mudancas nos rumos da administracao publica federal e dos
estados com as eleicoes impactaram as normas que regulam as financas
publicas, e seguramente continuarao a trazer alteracoes a um mundo que
se modifica em velocidade cada vez maior. E que s6 vai se intensificar, pois
o ano de 2023 terminou com a publicacdo da Emenda Constitucional 132,
que instituiu a reforma fiscal, trazendo profundas alteracoes no ambito
do Direito Financeiro, e que certamente promovera um sem-namero de
novas normas que continuarao a modificar as financas publicas nacionais.

Vera o leitor que muitas das antigas questoes controvertidas em
Direito Financeiro continuam presentes, e seguramente assim permane-
cerao por longo tempo, apesar dos esforcos em aperfeicoar o sistema, re-
flexo em boa parte da permanente disputa de poder que tem nas financas
publicas seu palco principal.

Daqui para a frente os desafios serdo maiores, pois as inovagoes
tecnolégicas vieram para ficar, abrindo uma grande interrogacdo sobre o
futuro. Que seja para melhorar a vida de todos nés, é o que esperamos.



Deixo meus agradecimentos a todos aqueles que sempre colabo-
raram e continuam colaborando para que estas reflexdes ganhem qua-
lidade: meus colegas de docéncia, os profissionais que tém no Direito
Financeiro seu principal instrumento de trabalho, alunos de graduacao
e pos-graduacdo e todos aqueles que se interessam por esse ramo do
Direito. Os debates em eventos e nas aulas de pos-graduacao da USP,
bem como com os orientandos, tém sido muito valiosos, e deixo especial
agradecimento a Evandro Maciel Barbosa, Isac Costa e Diogo Cordeiro
Rodrigues, coautores de parte dos textos que integram esta edi¢ao.

E nao poderia deixar de consignar que o titulo do livro permanece
atual como nunca! O maior desafio do Direito Financeiro é conseguir que
seja levado a sério, e ainda ha muito o que fazer. A luta continua!

José Mauricio Conti
Jmconti@usp.br



APRESENTACAO A 12 EDICAO

O Direito Financeiro ja ha muitos anos ocupa espaco de destaque
nao s6 no mundo juridico, mas também na agenda nacional e internacional.

Os Estados modernos, as politicas publicas e acdes governamentais
em geral tem nas financas publicas aspectos fundamentais que impactam
diretamente na eficiéncia e sucesso dos resultados esperados.

Mesmo assim, como tenho reiteradamente chamado a atencdo ha
quase 30 anos, nao recebe a merecida atencao e dedicacao dos estudio-
sos. Mas isso tem se alterado, ainda que em intensidade e velocidade me-
nores do que seria o ideal.

O trabalho nesse sentido tem sido incansavel, em todas as frentes.
Mas recompensador. Incentivos, divulgacao, fomento aos estudos e deba-
tes e a producao técnica e académica tem sido uma luta de décadas, com
bons resultados, e a tendéncia é de avancos cada vez maiores, como foi
a recente inclusao do Direito Financeiro como disciplina obrigatéria nos
cursos de graduacao em Direito.

Espera-se que esta obra desperte ainda mais o interesse de todos.

Fruto de reflexdes feitas nos ultimos trés anos sobre a aplicacao do
Direito Financeiro na realidade dos acontecimentos recentes, materiali-
zadas em textos publicados, em sua maior parte, na Coluna Fiscal do site
Jota, e também na versdo eletronica d’'O Estado de Sao Paulo, este livro
permite compreender e contextualizar o Direito Financeiro, evidenciando
sua importancia na vida de todos.

Sistematizados em seus grandes temas, o leitor podera ter contato
direto com as principais questoes e institutos do Direito Financeiro que



foram relevantes nesse periodo. Uma forma de melhor compreender nao
s6 o Direito Financeiro, mas também e principalmente como questoes ju-
ridicas, sociais, econdmicas e politicas, que tém no Direito Financeiro um
aspecto fundamental e, por vezes, determinante. Nao ha como entendé-
-las sem essa visdo analitica e compreensiva.

Nao ha como deixar de chamar a atencao para os efeitos da pande-
mia na sociedade, ndo s6 brasileira, mas também mundial. Um fenémeno
que se iniciou nos primeiros meses de 2020 e ainda ndo terminou, causan-
do transformacoes profundas e marcando a historia.

Os reflexos disso em matéria de financas publicas foram brutais, e
por 6bvio o Direito Financeiro foi fortemente impactado.

Ver-se-a que tivemos um verdadeiro “direito financeiro de crise”,
com alteracoes importantes, efetivadas de forma rapida e improvisada,
atropelando principios caros ao Direito Financeiro, como o planejamen-
to, e provocando fissuras nas estruturas de um sistema de gestdo fiscal
responsavel.

Uma demonstracdo de que manter higidas as normas nao é tarefa
simples e facil. Exige de todos e cada um esforco e € uma luta continua e
permanente.

Nada mais adequado para dar titulo a esse livro do que inspirar-se
no classico de Rudolf Von Ihering, “A luta pelo Direito”, sempre atual.
Como bem ressaltou em sua obra, € uma luta permanente, e ndo somente
dos poderes publicos, mas de uma nacéo inteira. E uma luta dos povos, do
Estado, das classes, dos individuos. Um trabalho incessante contra a anar-
quia que o ataca, e havera sempre a necessidade de lutar para preserva-lo.

Assim € com o Direito Financeiro.

Esperamos que esses textos sejam um estimulo para que muitos
outros se engajem nessa luta.

Boa leitura a todos!
José Mauricio Conti
Jmeconti@usp.br
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1.1

EMENDA CONSTITUCIONAL 105

Presente de Natal ou uma aposta na liberdade
com responsabilidade?

Coluna Fiscal - JOTA —26.12.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/emenda-constitucional-105-presente-
de-natal-ou-uma-aposta-na-liberdade-com-responsabilidade-26122019

As ultimas semanas foram marcadas por uma profusdao de propos-
tas de emendas constitucionais apresentadas ao Congresso Nacional, e o
que mais chamou a atencao foi ver que tratavam, em sua maior parte, de
questodes de Direito Financeiro.

Além do “pacote” do inicio de novembro, com as PECs 186, 187 e
188, ja referidas em coluna anterior!, e que ainda exigem maior reflexao
e analises em outros textos, dada a amplitude e importancia das suas al-
teracoes no texto constitucional, ha outras, e destacaremos dessa vez a
recém-promulgada Emenda Constitucional 105, em 12 de dezembro ulti-
mo, resultante das PECs 61/2015 e 48/2019, que introduziu o art. 166-A
na Constituicao.

Sdo modificacoes importantes sob o ponto de vista ndo s6 do Direi-
to Financeiro, mas também e principalmente por envolver a disputa e dis-
tribuicao de poder politico, estando o or¢camento publico no nucleo dessas

1 “O Plano Mais Brasil e o pacote de mudancas no Direito Financeiro” (https:/www.jota.info/
paywall?redirect_to=//www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-plano-mais-bra-
sil-e-o-pacote-de-mudancas-no-direito-financeiro-28112019), p. 97.
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questoes. Interessante observar que ao mesmo tempo envolve questoes
orcamentarias relevantes, como a efetividade da lei orcamentaria, a dis-
puta de poder entre o Executivo e o Legislativo, e as relacoes federativas
em matéria fiscal.

A disputa pelo poder em matéria financeira tem ficado cada vez
mais clara, intensa e explicita, como se vé das recentes emendas volta-
das a instituir o chamado “orcamento impositivo”, que comecaram com
a Emenda Constitucional 86, em 2015 e passaram pelas Emendas Cons-
titucionais 100 e 102, deste ano de 2019, e tem sido objeto de referéncia
também nas leis de diretrizes orcamentarias.

Sem entrar na longa discussao a respeito da impositividade da lei
orcamentaria, seguramente uma das mais relevantes e tormentosas ques-
toes do Direito Financeiro, uma vez que envolve o efetivo cumprimento
da lei orcamentaria, as recentes emendas constitucionais tém por objeto
dar maior garantia as alteracoes na lei orcamentaria propostas por inicia-
tiva dos paramentares.

E sabido o grande poder financeiro do chefe do Poder Executivo,
a quem cabe apresentar o projeto de lei orcamentaria, que, ao ser subme-
tido a apreciacao do Parlamento, nao € suscetivel de alteracdo em varios
pontos; além disso, uma vez aprovada a lei orcamentaria, a execucao, sob
comando essencialmente do chefe do Poder Executivo, causa um “dese-
quilibrio” na distribuicao do poder politico em matéria orcamentaria, o que
deixa o Poder Legislativo sempre atento as possibilidades de fazer valer
a lei que aprovou e deseja ver cumprida com a maior fidelidade possivel.

O processo de elaboracao da lei orcamentdria, cuja iniciativa € do
Poder Executivo (Constituicdo, art. 165, III), € submetido a aprovacao do
Poder Legislativo, a quem caberia ter ampla possibilidade de emendas,
limitadas apenas as restricoes do art. 166, § 3° (o que ja ndo € pouca coi-
sa); na realidade, no entanto, sabe-se que a participacdo é bem menor,
limitando-se a uma “cota” negociada com o Poder Executivo, valor so-
bre o qual incidem as chamadas “emendas parlamentares” ao orcamento.
Mesmo assim, durante décadas, mesmo essas emendas voltavam a “mesa
de negociacao” com o Poder Executivo na fase de execucdo orcamenta-
ria, para que fossem “liberadas”, ou “descontingenciadas” e efetivamente
cumpridas.

A disputa de poder politico motivou a aprovacao de varias emen-
das, ja citadas anteriormente, a fim de reduzir as tensdes politicas nas

4
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disputas de recursos orcamentarios objeto dessas emendas, tornando-as
“impositivas”, ou seja, de cumprimento obrigatorio, uma vez inseridas no
orcamento e integradas a lei orcamentaria aprovada.

Na mais recente emenda, a EC 105, estabeleceram-se regras pro-
prias para as emendas que contemplem transferéncias de recursos do or-
camento federal para os Estados, Distrito Federal e Municipios, criando-se
as “transferéncias especiais” e as “transferéncias com finalidade definida”.

No “regime juridico” previsto para as referidas transferéncias, ficam
excluidos seus valores do calculo da receita do ente para fins de reparti-
¢ao e para o calculo dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo, e
de endividamento do ente federado. E estdo proibidas de serem aplicadas
no pagamento de despesas com pessoal e encargos referentes ao servico
da divida.

Vé-se o verdadeiro esfor¢o dos parlamentares em conseguir fazer
chegar as suas bases recursos captados do orcamento federal de modo
que possam ser efetivamente utilizados em investimentos, e ndo sejam
verdadeiramente “corroidos” ou “sugados” ao longo do caminho, nem fi-
quem sujeitos a restricoes que impecam de ser utilizados no destino para
as finalidades as quais foram inicialmente direcionados.

As “transferéncias com finalidade definida” mantém as caracteristi-
cas do condicionamento, devendo estar vinculadas ao que foi estabelecido
na emenda parlamentar, e nesse caso devem ter pelo menos 70% dos re-
cursos destinados as despesas de capital, evitando assim o direcionamen-
to de recursos exclusivamente para o custeio.

Mas algumas questoes geram preocupacao.

No modelo até entdo vigente, quando as emendas parlamentares
contemplavam transferéncias a outros entes da federacao, essas transfe-
réncias eram da modalidade “transferéncias voluntarias™, estando vincu-
ladas a programas governamentais com propositos definidos — eram trans-
feréncias condicionadas — e dependiam da formalizacdo de instrumentos,
como 0s convénios, que delimitavam o escopo e condicoes da utilizacao
dos recursos. EE mantinham a condi¢ao de recursos federais transferidos,

2 Sobre o tema, ndo deixar de consultar As transferéncias voluntdrias no modelo constitucio-
nal brasileiro, de Alexsandra Kétia Dallaverde (Série Direito Financeiro. José Mauricio Conti
(coord.), Sao Paulo, Blucher, 2016. Versao eletronica gratuita em https://www.blucher.com.br/
livro/detalhes/as-transferencias-voluntarias-no-modelo-constitucional-brasileiro-1236).
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o que faz do sistema de fiscalizacdo financeira federal o competente para
exercer o controle da aplicacdo dos referidos recursos.

Na emenda aprovada, a modalidade de “transferéncia especial” pre-
vé o repasse “independentemente de celebracao de convénio ou de ins-
trumento congénere”, e os recursos “pertencerao ao ente federado no ato
da efetiva transferéncia financeira”. As transferéncias passam a ser, por
conseguinte, da modalidade “incondicionada”, e a titularidade fica para o
ente federado beneficidrio, o que transfere o controle para o sistema de
fiscalizacao financeira a que esta sujeito — estadual, distrital ou municipal.

Sem duvida um aumento da liberdade e discricionariedade no uso
por parte do ente receptor da transferéncia, um prestigio a descentrali-
zacao de recursos e um fortalecimento da autonomia financeira dos entes
federados.

Por outro lado, teme-se um afrouxamento no sistema de fiscali-
zacdo da aplicacao dos recursos transferidos, tanto em decorréncia da
maior discricionariedade no uso, pelo ndo condicionamento das transfe-
réncias, como pela maior flexibilidade que tem caracterizado os sistemas
subnacionais de fiscalizacdo financeira, cuja maior proximidade com os
agentes politicos sujeitos a fiscalizacao dificulta um maior endurecimento
na rigidez da interpretacao das normas mais restritivas e na aplicacao das
sancoes. Uma justa preocupacao que tem sido externada pelos 6rgaos de
fiscalizacdo e controle.?

O federalismo existe justamente para descentralizar o poder politi-
co, administrativo e financeiro, aproximando o governante do governado,
facilitando a identificacao das preferéncias e necessidades da populacao,
com consequente melhor direcionamento dos recursos para atender os
interesses locais. Fortalecem o principio da subsidiariedade, pelo qual a
preferéncia ao ente local para o atendimento das necessidades publicas
deve ser a regra, e nesse sentido alinham-se as medidas que agora vigo-
ram com a nova emenda aprovada.

Sabe-se, no entanto, que “na pratica a teoria é outra”, como diz o
velho e conhecido ditado popular, e, uma vez aprovada e em vigor a emen-
da, € apostar na teoria, e que a pratica nao venha a desmenti-la.

3 MPF, 5* CCR — Camara de Coordenacdo e Revisdo — combate a corrupcdo — Nota Técnica
1/2019, de 29.11.2019; Julio Marcelo pede a relator derrubada de trecho da PEC das emendas
parlamentares (O Antagonista, 2.12.2019).
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A fama dos nossos politicos ndo anda bem ha tempos, e as criticas
as emendas tém sido duras, como se pode constatar do que a midia tem
repercutido a respeito: “Um taldao de cheque com R$ 7,5 milhoes. Propos-
ta ja aprovada na Camara da a parlamentar o direito de distribuir recursos
publicos em beneficio de sua prépria reeleicao?, escreveu Ribamar de Oli-
veira; e o editorial do Estaddo de 16.12.2019, “Doacoes as cegas”, eviden-
cia sua descrenca na nova emenda, além de outros textos que podem ser
encontrados.

Ja houve levantamento do TCU que nao apontou bom uso dos re-
cursos decorrentes de emendas parlamentares®, deixando entrever que o
passado nao ajuda as previsoes sobre o futuro nesse campo.

O fato € que essa mais recente emenda institui um verdadeiro “pre-
sente de Natal” para os governadores, e especialmente para os prefeitos,
nesse final de ano. Esperamos que o espirito de Natal prevaleca, e dele
facam bom uso em favor daqueles que estdo precisando tanto da visita do
Papai Noel!

4 Valor Econdmico, 28.11.2019 — https://valor.globo.com/brasil/coluna/um-talao-de-cheque-
-com-r-75-milhoes.ghtml.

5 TCU aponta baixa eficdcia na aplicacdo de emendas parlamentares — ap6s analisar dados de
2014 a 2017, auditoria mostra que necessidades do povo sdo ignoradas na hora em que depu-
tados e senadores decidem onde alocar dinheiro publico (Estaddo, 30.11.2019).
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1.2

FEDERALISMO FISCAL E(M) CRISE

Pandemia coloca em xeque as ja dificeis relacdes
financeiras na nossa Federacao

Coluna Fiscal — JOTA — 21.5.2020

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/federalismo-fiscal-em-crise-21052020

A organizacao dos Estados no modelo federativo, cuja origem re-
monta ao surgimento dos Estados Unidos da América, foi e continua sendo
um engenhoso e eficiente modelo que permite um melhor funcionamento
da administracdo publica para muitos paises, especialmente aqueles que
tem grande extensdo territorial, como é o caso do Brasil.

O Brasil, por ocasido da Proclamacao da Republica, adotou clara
e explicitamente a forma federativa de governo, e de forma permanente,
estando entre as clausulas pétreas na atual Constituicao, inalteravel ainda
que por emenda constitucional.

Necessario, portanto, conviver com essa forma de organizacao do Es-
tado, e buscar aperfeicoamentos que permitam torna-la cada vez melhor, ain-
da que, como muitas solucdes boas e uteis, nao deixa de ter seus problemas.

Esse é um vasto campo ainda nao devida e completamente explorado
no ambito das financas publicas e, por consequéncia, do Direito Financeiro

Adota também o Estado brasileiro uma rigida separacao de pode-
res, outra clausula pétrea, e mais um aspecto que causa alguns trans-
tornos, apesar da essencialidade para nosso Estado Democratico de Di-
reito. Também exige aperfeicoamentos constantes para permitir o bom
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funcionamento da administracao publica, e fiel cumprimento da exigéncia
constitucional de convivéncia harmonica.

Sao poucos os Estados em todo o mundo que associam formas rigi-
das de separacao territorial e funcional do poder, como € o caso do Brasil,
0 que nos torna responsaveis, muitas vezes, por estar a frente na busca de
solucgoes para vencer os desafios desse modelo de organizacao do Estado,
especialmente quando as dificuldades aparecem.

E é o que se tem visto recentemente no enfrentamento dessa gi-
gantesca crise causada em razao de uma pandemia.

Sédo varios os aspectos que tém gerado conflito federativo e entre
os poderes, razao pela qual limitarei a discussao a algumas questoes finan-
ceiras, evidenciando dificuldades que estao a exigir solucoes.

A competéncia legislativa e de atribuicoes em matéria sanitaria,
por exemplo, como se pode notar, tem se mostrado cadtica. A Constitui-
¢ao preve competéncia legislativa concorrente a Unido, Estados e Distrito
Federal em matéria de protecao e defesa da satude (art. 24, XII), e compe-
téncia comum da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios para cui-
dar da satde e assisténcia publica (art. 23, II). A Lei 8.080/1990 e normas
infralegais delimitaram atribuicdes, outras normas foram editadas para
atender a questao especifica do enfrentamento da atual emergéncia sa-
nitaria (Lei 13.979/2020), e o STF ja decidiu cautelarmente sobre o tema
(MC-ADI 6.341/DF, rel. Min. Marco Aurélio, em 24.3.2020). Mesmo assim,
constata-se grande inseguranca juridica nessa questdo, evidenciando a
fragilidade do ordenamento juridico, que nao consegue dar resposta sa-
tisfatoria para a sociedade naquilo que € uma de suas principais funcoes.

Mas em matéria financeira, aspecto que se pretende abordar, as
questoes sempre se mostram mais graves, nao menos complicadas e de
dificil solu¢do — como € de se esperar.

Além da complexidade no compartilhamento de recursos e atribui-
¢Oes em matéria de satude, mais intensa tem sido a dificuldade de os entes
federados fazerem frente as suas despesas nesse periodo de pandemia,
com a exigéncia de maiores gastos nao s6 na area da saude, mas também
da assisténcia social, com 0 socorro aos mais necessitados para o enfren-
tamento da crise econdomica que se inicia, e sO tende a se agravar.

Aumenta a necessidade de cooperacao financeira em nossa Fede-
racao, e as relacdes financeiras entre os entes federados no Brasil, ha
décadas, tem sido conflituosa.
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As multiplas formas de assegurar a indispensavel autonomia finan-
ceira dos entes federados, em uma Federacao que abrange milhares de
unidades, entre Municipios, Estados e a Unido, com uma extremamente
complexa rede de distribuicao de competéncias arrecadatorias e parti-
lhas de receitas, bem como divisao de atribuicoes, e operacionalizacao de
politicas publicas interfederativas, nao € nada simples. E fazem do fede-
ralismo cooperativo brasileiro um desafio permanente para manter-se em
funcionamento e em busca de um modelo ideal.

Evidente que em muito ajudaria uma reforma “tributaria” (que de-
veria ser, na verdade financeira, uma vez que as relacoes financeiras entre
os entes federados importam mais do que as relacoes entre os fiscos e 0s
contribuintes, e sdo de mais dificil solucao e consenso). Uma medida que se
discute desde a promulgacao da Constituicdo, ha mais de 30 anos, esta per-
manentemente na agenda nacional, mas que parece longe de se concretizar.

O redesenho do nosso federalismo fiscal em busca de solucdes fi-
cou claro nos ultimos tempos, ante o agravamento da crise economica, a
qual se somou a crise sanitaria e a politica, na tentativa de reestruturacao
das relacoes financeiras interfederativas.

Um grande avanco para estabilizar as relacoes financeiras interfe-
derativas foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que recentemente
completou 20 anos de vigéncia', o que so6 foi possivel pelo prévio ajuste
nas contas publicas dos entes federados, com a renegocia¢ao das dividas
(Lei 7.976/1989), e uma sucessao de ajustes nas contas dos entes federa-
dos, com refinanciamentos, flexibilizacoes e reestruturacdes, que nunca
cessaram. Vieram a Lei 8.727/1992, a Resolucao CMN 162/1995, o Progra-
ma de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Estados — o PAF (Lei
9.496/1997), evidenciando um esforco para deixar as contas dos entes fe-
derados minimamente em ordem, criando as condi¢coes que permitissem
a implementacao de uma legislacao capaz de impor um regime de gestao
fiscal responsavel, como a LRF.

Mesmo assim, ndo obstante o avanco obtido, com o fim do caos
anteriormente reinante, nota-se a dificuldade nao s6 em seguir em frente
mais, mas também em manter os avancos ja conquistados. Especialmente

1 Sobre o tema, veja-se a coluna de Marcus Abraham do ultimo dia 7 de maio, 20 anos da LRF": o
passado, o presente e o futuro (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
os-20-anos-da-Irf-o-passado-o-presente-e-o-futuro-07052020).
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em razao das questoes envolvendo a divida publica, tema altamente sen-
sivel em matéria federativa.

A Lei de Responsabilidade Fiscal vem sendo frequente e constan-
temente atacada, quer por instrumentos de contabilidade criativa, que
contornam as restri¢cdes impostas, ou mesmo por interpretacoes lenientes
dos operadores e controladores, e que transformam a solidez de suas nor-
mas em verdadeiro queijo suico, repleto de buracos e furos.

Um ataque incessante que consegue atingir a propria lei, por mo-
dificacoes em seu texto flexibilizando as regras ja fragilizadas, como a Lei
Complementar 156, de 2016, que estabeleceu o Plano de Auxilio aos Esta-
dos e ao Distrito Federal, a Lei Complementar 159, de 2017, que instituiu
o Regime de Recuperacao Fiscal dos Estados e do Distrito Federal, e a Lei
Complementar 164, de 2018, sdo exemplos dessa atenuacao do rigor da
lei. E até mesmo alteracdes na propria Constituicao Federal, como a mais
recente, com a Emenda 106, de 2020, que permitiu, ainda que temporia-
mente, o descumprimento da “regra de ouro” (CF, art. 167, III), além de
outras limitacdes as despesas e ao endividamento. Sem contar as interfe-
réncias por decisdes judiciais, como a flexibilizacdo na interpretacao de
varios artigos da LRF na medida cautelar da ADI 6.357-DF, ocorrida em
29 de marco.

Nessa linha, pouco antes da eclosdao da pandemia, o Poder Executi-
vo Federal apresentou mais um projeto no sentido dos ora mencionados,
o PLP 149/2019, apelidado de “Plano Mansueto™. Nova tentativa de pro-
mover ajustes nas relacoes financeiras da federacao, por meio da facilita-
cao de crédito aos entes federados em dificuldades, com o compromisso
de tomarem medidas que assegurassem o retorno do equilibrio fiscal e
aumento da transparéncia fiscal, além de outras medidas.

Durante as discussoes, foi “atropelado” pela crise decorrente da pan-
demia, e outro projeto de lei, o PLP 39/2020, voltado a regular as relacoes
federativas em situacdes de calamidade publica, coordenando as acoes a
serem tomadas pelos entes federados em matéria de saude e assisténcia
social, entrou na pauta, e passaram a ser analisados conjuntamente.

Esta-se diante, mais uma vez, de proposta de alteracoes que atin-
gem a Lei de Responsabilidade Fiscal, e tentam ajustar as relacoes finan-
ceiras entre os entes da federacdo, por meio do “Programa Federativo

2 Em referéncia ao Secretario do Tesouro Nacional, Mansueto Almeida, idealizador do projeto.
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de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19)”, resultante
da apreciacdao conjunta dos mencionados projetos de lei. Novamente te-
remos — pelo menos dessa vez por uma razao visivelmente mais justa —
reestruturacoes de operacdes de crédito, auxilios financeiros da Uniao
aos entes subnacionais, suspensao da execuc¢ao de garantias de dividas
refinanciadas, além de outras flexibilizacdes e atenuacoes das regras de
gestao fiscal responsavel.

Diante de um quadro que parece nao se alterar, pois ha décadas
tenta-se fazer com que os entes da federacdo atuem de forma fiscalmen-
te responsavel, mas vé-se que sem sucesso, dados 0s constantes ajustes
“quebra-galho” que se mostram recorrentes, sobrevém esta crise de pro-
porcoes gigantescas, e nao deixa outras alternativas senao a flexibilizac¢ao
das regras fiscais.

E em situacoes de crise fiscal e federativa como a atual, € preciso
agir rapido, como recomenda a OCDE, relaxando-se, se o caso, algumas
restricoes fiscais e concedendo auxilios a pessoas e empresas, mas sem
deixar de observar as boas praticas fiscais, e com coordenacdo entre as
varias esferas de governo®.

E, além da responsabilidade possivel na gestao fiscal, a coopera-
cao federativa continua sendo fundamental, pois, como bem colocado re-
centemente pelo Min. Ricardo Lewandowski, o “federalismo cooperativo,
longe de ser mera peca retorica, exige que seus integrantes se apoiem
mutuamente, deixando de lado as divergéncias ideol6gicas ou partidarias
dos respectivos governantes. A grave crise sanitaria e econémica na qual
nos debatemos atualmente demanda juizo, ponderacao e responsabilida-
de de todos™.

Caso contrario, alongar-se-a4 indefinidamente o prazo para alcan-
carmos o ideal de uma Federacdo em que seus membros sejam finan-
ceiramente auténomos e atuem de forma cooperativa, como prevé a
Constituicao.

3 Covid-19 and fiscal relations across level of governments. OECD, 2020.
4 Covid-19 e federalismo, Folha de S. Paulo, 22.4.2020.
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1.3

ESTADOS E MUNICiPIOS PEDEM SOCORRO

Lei Complementar 173 concede auxilio financeiro
e flexibiliza gestao fiscal para ajudar a sairem da crise

Coluna Fiscal — JOTA - 23.7.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/estados-e-municipios-pedem-
socorro-23072020

A pandemia sanitaria que tem causado transtornos no mundo inteiro
atingiu em cheio nosso federalismo fiscal, que ja estava em crise e apresen-
tando sinais claros de necessidade de ajustes. O agudo e profundo agrava-
mento da situacdo financeira de todos, que impacta diretamente no setor
publico, fez “transbordar o copo d’agua’” que ja estava cheio, e agora cabe ao
Direito Financeiro, além de “chorar sobre o leite derramado”, adotar solucoes
apressadas e emergenciais para tentar conter a crise e minimizar os danos.
E tomar as medidas que permitam a retomada do crescimento e retorno a
normalidade, inclusive e principalmente no ambito juridico, com a cessacao
das excepcionalidades vigentes e retorno a observancia das normas que con-
duzem o setor publico a uma administracao fiscalmente responsavel.

Além do “orcamento de guerra”, com varias alteracoes na Consti-
tuicdo que permitiram reduzir as restri¢oes fiscais existentes, a legislacao
infraconstitucional que se seguiu trouxe medidas relevantes no mesmo

1 Sobre o assunto, veja-se a coluna “O inimigo mora ao lado: ‘orcamento de guerra’ exige contro-
le e responsabilidade” (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-inimigo-
-mora-ao-lado-orcamento-de-guerra-exige-controle-e-responsabilidade-16042020), publicada
em 16 de abril de 2020, p. 115-119.
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sentido, com varias alteracoes, temporarias e definitivas, na Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, além de instituir um “auxilio financeiro” a Estados e Mu-
nicipios, materializados na Lei Complementar 173, de 27.5.2020 (LC 173)2.

A relevancia das varias questoes tratadas para o Direito Financei-
ro e que exigem uma analise mais aprofundada valem uma abordagem,
ainda que sem o merecido aprofundamento, sendo util até mesmo para
identificar questoes controvertidas. Sao medidas e alteracdes que, além
dos efeitos imediatos de boa parte de seus dispositivos, podem impactar
definitivamente os rumos da gestdo fiscal responsavel no setor publico
brasileiro, e € preciso ficar atento para que eventuais “furos” em um re-
gime juridico duramente conquistado nao se transformem em “rombos”
insuscetiveis de conserto.

Crises federativas, que invariavelmente envolvem aspectos finan-
ceiros, ndo sao nenhuma novidade. Nao é exagero dizer que existem no
Brasil desde a implantacao da Federacao, com a Proclamacao da Repu-
blica. Conforme ja exposto em coluna anterior?, o surgimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, marco para a consolida¢ao de um regime de ges-
tao fiscal responsavel, s6 se viabilizou pela reestruturacao de dividas dos
entes subnacionais, por uma série de ajustes nas respectivas contas, re-
financiamentos, flexibilizacdes e reestruturacoes, e que até hoje ainda se
fazem presentes, como se constata, por exemplo, da Lei Complementar
159, de 19 de maio de 2017, que instituiu o Regime de Recuperacéo Fis-
cal, entre outras.

As relacbes financeiras interfederativas, nas quais se sustenta o
sistema de federalismo fiscal, e sdo os alicerces da Federacao, sem o que
nao ha como viabilizar esta forma de organizacao do Estado, sempre esti-
veram marcadas pelo eterno conflito e estao em permanente aperfeicoa-
mento em busca de um modelo ideal. Mesmo assim, nao recebem a devi-
da atencao dos envolvidos e dos estudiosos, e as crises se mostram cada
vez mais frequentes. Em alguns momentos, como o atual, intensificam-se,
tornam-se agudas e graves, e exigem solucdes imediatas, que, impostas
sob pressdo e sem condicoes de adequada reflexdo e amadurecimento,

2 Que estabeleceu o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2
(Covid-19).

3 “Federalismo fiscal e(m) crise” (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
federalismo-fiscal-em-crise-21052020), publicada em 21 de maio de 2020, p. 9-13.
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acabam por conter imperfeicoes que tendem a postergar a solucao dos
problemas, que se tornam permanentes.

A Lei Complementar 173, cujo fim imediato € instituir o “Programa
Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19)”,
nao escapa desse contexto. Resultado de projeto inicialmente voltado a
estabelecer, com maior planejamento, mais uma revisao das relacoes fi-
nanceiras federativas, o alcunhado “Plano Mansueto” (PLP 149/2019) foi
“atropelado” pela pandemia e voltou a discussao modificado com as cica-
trizes do acidente.

Em linhas gerais, o programa tem como foco principal medidas
de suspensao do pagamento de dividas, reestruturacdo de operacoes de
crédito, concessao de auxilios financeiros, flexibilizacdo de restricoes ao
endividamento e endurecimento das regras voltadas a diminuir os gastos
com pessoal.

Entre as varias iniciativas, cuida inicialmente de “dar um alivio”
financeiro aos entes subnacionais, pela vedacao da execucao de garantias
de dividas, suspensao e postergacao de pagamentos (art. 2°). E a facilita-
¢do na questao do endividamento esta também no art. 4°, em que sao dis-
pensadas exigéncias para aditamentos contratuais em operacoes crédito
interno e externo.

A flexibilizacdo expressa das exigéncias da Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF) aparecem inicialmente nas medidas previstas no art. 3°
da LC 173, que vao além da aplicacdo do art. 656 da LRF, com suas ja
previstas excepcionalidades para aplicacao em casos de calamidade pu-
blica. Afasta, por exemplo, durante o periodo de vigéncia dessa calamida-
de publica especifica, condicoes e vedacoes para concessao ou ampliacao
de beneficios fiscais que resultem em rentncia de receitas?, e a criacao,
expansao ou aperfeicoamento de acdes governamentais que acarretem
aumento de despesa, além das exigidas para as despesas de carater conti-
nuado. Excepciona também os limites e condicdes para o recebimento de
transferéncias voluntarias. Exigéncias essas que sao fundamentais em um
sistema de gestao fiscal responsavel, o que requer um especial cuidado na

4 E que precisa ser interpretada de forma a manter a coesdo com o disposto no art. 113 do ADCT,
inserido pela Emenda Constitucional 95, que instituiu o Novo Regime Fiscal (“Teto de gastos”),
bem como com a previsao do art. 3° da Emenda Constitucional 106 (“Orcamento de guerra”),
ambos regulando a concessdo de beneficios que importem em rentincia de receitas.
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interpretacao e aplicacao, dado o potencial lesivo que representam aos
principios da Lei de Responsabilidade Fiscal, razao pela qual, e conside-
rando a excepcionalidade e temporariedade, devem ser restritivas.

A medida de carater mais efetivo e imediato € a concessao do “au-
xilio financeiro” aos Estados, Distrito Federal e Municipios, por meio de
aporte direto de recursos da Unido para os entes federados, em expressi-
vos valores medidos em dezenas de bilhoes de reais.

Sao 10 bilhoes a serem entregues aos entes federados de forma con-
dicionada, para aplicacao em acoOes de saude e assisténcia social, como o
pagamento dos profissionais que atuam no SUS (Sistema Unico de Satide)
e no SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social). E 50 bilhoes para dis-
tribuicdo aos Estados, DF e Municipios a fim de que sejam aplicados em
acoes de enfrentamento a Covid-19 e para mitigacao de seus efeitos finan-
ceiros. Uma generosa transferéncia de recursos que ameniza, ainda que em
parte, nao s6 as despesas extras em que incorreram os entes federados,
mas também tem finalidade de compensar as perdas experimentadas pela
crise financeira com a brutal e repentina reducao da atividade econdémica
e consequente queda na arrecadacao propria e transferéncias recebidas.

A pressa decorrente da urgéncia imposta pelas circunstancias ten-
de a gerar imprecisoes, ou até equivocos, que prejudicam a compreensao
das medidas tomadas, como se pode constatar por vezes nos diplomas
normativos expedidos, ndo sendo excecao a LC 173. E muitas vezes ge-
rando dificuldades interpretativas que tém consequéncias importantes,
como ocorre com o “auxilio financeiro” ora concedido.

Ao instituir o denominado “auxilio financeiro” pela referida lei com-
plementar, o texto ndo deixou clara a natureza e as caracteristicas das
transferéncias intergovernamentais, o que importara em inseguranca ju-
ridica quanto ao exato regime juridico a que devem se submeter.

A finalidade estabelecida para o auxilio de 50 bilhdes, previsto no
art. 5° caput, alinea I e §§ 3° e 4°, por exemplo, é para “aplicacao, pelos
Poderes Executivos locais, em acdes de enfrentamento a Covid-19 e para
matigacao de seus efeitos financeiros” (g.n.). Delimitar o que possa vir
a ser “mitigacdo de efeitos financeiros” da pandemia é evidentemente,
tarefa nao dificil, mas verdadeiramente impossivel, o que inviabiliza por
completo reconhecé-la como transferéncia condicionada e identificar a
efetiva aplicac@o dos recursos na finalidade para a qual foi criada, compro-
metendo, nesse aspecto, a fiscalizacao do correto uso dos recursos.
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Também nao ficou claro se sao transferéncias voluntarias ou obri-
gatorias, o que traz consequéncias importantes no que tange a aplicacao
e fiscalizac@o dos recursos.

O art. 25 da LRF considera transferéncia voluntaria “a entrega dos
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de co-
operacao, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determina-
cdo constitucional, ou legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satide”.
Pelo conceito legal, ja se antevé uma dificuldade ao se deparar com um
auxilio que decorre de determinacao legal, impedindo a perfeita caracte-
rizacao no conceito. Sendo assim, torna-se necessario analisar as demais
peculiaridades das transferéncias e do que importa para identificar sua
natureza juridica. E sdo varias, entre as quais esta a necessidade ou nao
de celebracao de convénios contratos, de repasse ou instrumentos congé-
neres para sua operacionalizacdo, a obrigatoriedade de prestar contas ao
ente repassador, entre outros®. A precisa identificacdo da natureza dessas
transferéncias traz reflexos extremamente importantes para o ordena-
mento juridico, uma vez que ha regras especificas para as diversas mo-
dalidades de transferéncias. A LRF, por exemplo, estabelece exigéncias
para a realizacdo de transferéncias voluntarias, como se depreende dos
incisos e paragrafos do art. 25, ja referido (que se encontram suspensos
no periodo da pandemia, conforme ja mencionado). Ha sancoes previstas
na LRF que importam no impedimento de recebimento de transferéncias
voluntarias.

E também relevante a definicio do regime juridico do “auxilio fi-
nanceiro”, por ser fundamental para a identificacdo da competéncia do
sistema de fiscalizacao financeira, que pode ser federal (‘TCU e Congresso
Nacional), se os recursos forem considerados federais, mesmo apos re-
passados, ou dos sistemas aplicaveis a Estados e Municipios, caso o repas-
se importe em reconhecimento da transferéncia da titularidade dos re-
cursos, como ocorre com os Fundos de Participacdo (FPE e FPM)®. Uma
decisdo urgente, pois os recursos ja estdo sendo repassados, utilizados

5 Sobre o tema, veja-se As transferéncias voluntdrias no modelo constitucional brasileivo,
de Alexsandra Katia Dallaverde (Série Direito Financeiro. José Mauricio Conti (coord.), Sao
Paulo, Blucher, 2016. Versao eletronica gratuita em https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/
as-transferencias-voluntarias-no-modelo-constitucional-brasileiro-1236).

6 Como ja expus em CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sao
Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 104-110.
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e precisam ser fiscalizados, e o gestores que vao deles fazer uso, bem
como os responsaveis pela fiscalizacdo, tanto na esfera do controle inter-
no quanto externo, devem agir imediatamente, sendo qualquer indefini-
¢cao capaz de gerar uma indesejavel e altamente prejudicial inseguranca
juridica, que pode levar a uma paralisacao na utilizacao dos recursos ou a
falhas na fiscalizacao.

Embora predominantemente aplicavel as situacoes especificas re-
lacionadas a “pandemia do Coronavirus”, a LC 173 também trouxe mo-
dificacdes de carater permanente no corpo da LRF, como se constata no
art. 7°, destacando-se a ampliacado das hipéteses de flexibilizacdo da ri-
gidez fiscal previstas no art. 65 para as situacdes de calamidade publica
reconhecida pelo Poder Legislativo. A dispensa de limites, condicoes e
restricoes para as diversas hipoteses de endividamento publico pratica-
mente afastam todo e qualquer rigor fiscal nesse campo da atividade fi-
nanceira do setor publico nos locais e durante os periodos afetados pela
situacao de calamidade publica. Uma extensdo possivelmente necessaria
para alguns casos mais graves, mas sem duvida temeraria, exigindo inter-
pretacao restritiva e atuacao firme do sistema de fiscalizacdo, sob pena
de, como expresso no inicio desse texto, transformar o que deve ser um
pequeno “furo” em um enorme e irreversivel “rombo” nas contas publicas.

Por outro lado, o art. 8° intensifica as restricdes no ambito dos gas-
tos publicos, tornando ainda mais rigidas as vedacoes estabelecidas para
despesas com pessoal, impondo restricoes a uma série de atos que im-
pactam no aumento dos gastos dessa natureza, tais como concessao de
vantagens, aumentos, reajustes ou adequacao de remuneracao; criacao de
cargos, empregos ou funcoes; admissdo ou contratacao de pessoal; reali-
zacao de concursos publicos; criacao ou majoracao de beneficios salariais
de qualquer natureza, além de outros. A dimensao, extensao, diversidade
e especificidades da administracdo publica fez desse dispositivo e suas va-
rias restricoes um dos mais questionados e sujeito a controvérsias de toda
a alteracao legislativa proposta. Duvidas e questionamentos surgem em
varias situacoes, tais como implantacdo de beneficios automaticos de cara-
ter temporal, como quinquénios, anuénios, licen¢as-prémios e outros cujo
fato ocorra no decorrer do periodo da calamidade; reajustes periddicos
obrigatorios; promocoes e progressoes ja previstas, existentes e com os
requisitos preenchidos; e tantas outras. Ha ainda problemas relacionados
a contabilizacao e recolhimento de contribui¢des previdenciarias (art. 9°
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da LC 173), retencao das contribuicoes para o PIS/Pasep na transferéncia
dos auxilios financeiros etc., que parecem detalhes, mas envolvem eleva-
dos valores de recursos publicos, e nao podem ser negligenciadas.

Vé-se que as questoes sao muitas, e complexas, o que impede se-
Jam individualmente analisadas em curto espaco e superficial argumenta-
¢ao. E mostram o que era previsivel e todos sabem: ndo ha como resolver
problemas dessa dimensao, natureza a gravidade em curto espaco de tem-
po e sob forte pressdo, esperando que possa dar bom resultado. Ha que
se insistir na necessidade de previsao, cautela e planejamento para nao se
deixar surpreender pelas adversidades. Se ndo, como agora, sé resta “tro-
car 0s pneus com o0 carro em movimento”, e torcer para nao ocorrerem
acidentes de graves proporcoes.
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1.4

O “PERDAO BILIONARIO”
AS DIVIDAS DAS IGREJAS

Coluna Fiscal — JOTA —24.9.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-perdao-bilionario-as-dividas-das-
igrejas-24092020

A aprovacao da Lei 14.057, publicada no tltimo dia 11 de setembro,
resultante do PL 1.5681/2000, causou controvérsia e ocupou a midia com
muitas discussoes, chamando a atencao para alguns temas interessantes
no ambito do Direito Financeiro que vale a pena analisar e esclarecer.

Embora destinada a disciplinar “o acordo com credores para pa-
gamento com desconto de precatorios federais e o acordo terminativo de
litigio contra a Fazenda Publica” e dispor “sobre a destinacdo dos recursos
deles oriundos para o combate a Covid-19, durante a vigéncia do estado
de calamidade publica”, a lei, em seu art. 9°, acrescenta dispositivo a lei
do plano de custeio da Seguridade Social’, que foi divulgado como um

1 Nova redacgdo ao § 16 do art. 22 da Lei 8.212/1991, que dispoe sobre o plano de custeio da
Seguridade Social, com a seguinte redacao:
Art. 9° O art. 22 da Lei 8.212, de 24 de julho de 1991, passa a vigorar acrescido do seguinte § 16:
“Art. 22. (...)
§ 16. Conforme previsto nos arts. 106 e 110 da Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cédigo
Tributario Nacional), o disposto no § 14 deste artigo aplica-se aos fatos geradores anteriores a

data de vigéncia da Lei 13.137, de 19 de junho de 2015, consideradas nulas as autuagoes emi-
tidas em desrespeito ao previsto no respectivo diploma legal.”
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“perdao bilionario a dividas de igrejas™. E produziu um inusitado ato do
Presidente da Reptublica, que vetou o dispositivo e afirmou que, “se fosse
deputado ou senador, votaria pela derrubada”.

Justifica uma analise mais cuidadosa para que se possa compreen-
der o ato.

Embora essencialmente uma discussao de natureza tributaria, sao
aspectos de Direito Financeiro que permitirao entender a celeuma que se
instalou em relacao a esse caso.

Inicialmente, € preciso chamar a atencao para o art. 150, VI, b da
Constituicao, que prevé a imunidade tributaria religiosa, excluindo do
campo de incidéncia tributaria os impostos sobre os templos de qualquer
culto®. Imunidade tributdria antiga, muito conhecida e difundida no mun-
do todo, presente em nossas Constituicoes desde 1891, tendo o propdsito
de proteger a liberdade de consciéncia e crenca religiosa, direito funda-
mental expressamente assegurado no art. 5°, VI da Constituicdo, dentre
outros dispositivos, evitando que o Estado nela possa interferir por meio
de instrumentos tributarios.

Evidentemente, como em toda e qualquer norma juridica, e espe-
cialmente nas tributarias, a interpretacao sempre da margem a duavidas,
que precisam ser esclarecidas pelos diversos instrumentos que o Direito
oferece.

Nesse caso, entre elas esta a extensao da abrangéncia do disposi-
tivo, que se refere especificamente a impostos, e nao a todas as demais
espécies tributarias.

Em funcéo disso, ha que se esclarecer como fazer com as contribui-
¢Oes em geral, que nao sao impostos — portanto, formalmente nao abran-
gidas pela imunidade —, mas contemplaveis pela razio que a fundamenta,
de preservar o respeito pelo Estado a liberdade de crenca religiosa.

No caso da contribui¢ao social da seguridade social devida pelos
empregadores (Constituicao, art. 195, 1, b), a Lei 10.170, de 2000, conce-
deu o beneficio fiscal de isencdo aplicavel as remuneracoes pagas pelas

2 Congresso perdoa dividas de R$ 1 bilhdo de igrejas; Bolsonaro precisa sancionar (Estaddo,
7.9.2020).

3 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) VI — instituir impostos sobre: (...) b) tem-
plos de qualquer culto (...).”
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entidades religiosas e instituicoes de ensino vocacional aos ministros de
confissao religiosa, como padres e pastores. No entanto, duvidas inter-
pretativas sobre o exato alcance e conteudo desse dispositivo, bem como
eventuais fraudes, motivaram cobrancas dos valores e as multas impos-
tas pelo Fisco, que tem sido objeto de litigio com referidas entidades, o
que levou a edicdo da Lei 13.137, em 2015, introduzindo o § 14 na Lei
8.212/1991, e estabelecendo critérios interpretativos voltados a esclare-
cer o exato conteudo do beneficio fiscal. Ndo obstante, as duvidas conti-
nuaram, bem como as cobrancas pelo Fisco, os litigios e 0 ndo pagamento
do tributo por muitas das entidades beneficidrias, gerando um passivo
tributario desde o ano de 2000.

Outra contribuicao, a contribuic¢ao social sobre o lucro das pessoas
juridicas (CSSL), prevista na Lei 7.689/1988, também tem dado margem
a controvérsias, uma vez que tem como fato gerador o lucro, que nao esta
no escopo das entidades religiosas, nao se justificando, ao menos em tese,
a cobranca®.

Foi entdo que o PL 1581/2020 — ja referido, de autoria do Deputa-
do Marcelo Ramos (PL-AM) —, prop6s, com a insercdao em seu texto por
emenda do Deputado David Soares (DEM-SP), dispositivos voltados: a)
a esclarecer o sujeito passivo da CSSL e tornar nulas as autuacodes feitas
com base em interpretacao equivocada da legislacao vigente; e b) a es-
tender a interpretacao dos beneficios fiscais aos fatos geradores desde a
data do beneficio, e anteriores a legislacdo que dispos sobre critérios da
interpretacao da extensdo do beneficio, nos termos do art. 106 do Codigo
Tributario Nacional, que sdo aplicaveis retroativamente, anulando-se as
autuacoes emitidas.

O montante estimado com os valores dos tributos que deixarao de
ser arrecadados com a implementacao da lei € da ordem de 1 bilhao de
reais, segundo divulgado pela midia®.

E é nesse momento que entram questoes relevantes e interessan-
tes de Direito Financeiro, e permitem compreender a esséncia da gestao
fiscal responsavel e a inusitada atitude do Presidente Bolsonaro, ao vetar

4 Sobre a questao especifica, veja-se o texto de Thiago Vieira e Jean Regina, “Ninguém renuncia
aquilo que ndo tem” (Gazeta do Povo, 12.9.2020).

5 Congresso perdoa R$ 1bi em dividas das igrejas; Bolsonaro precisa sancionar (Uol-Economia,
7.9.2020; Estaddo, mesma data).
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a parte da lei que tornava nulas as autuacgoes relacionadas a CSSL, ao
mesmo tempo que recomendava aos integrantes do Poder Legislativo Fe-
deral derrubar seu proprio veto.

A gestao fiscal responsavel pressupoe acao planejada e transparente,
que devem prevenir riscos capazes de afetar o equilibrio das contas publi-
cas, e isto inclui a obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a renuncia
de receitas (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, art. 1°, § 1°), como é o
caso de beneficios fiscais, entre os quais incluem-se as isenc¢oes e anistias
ora mencionados que motivaram esse debate. E que, como se pode notar,
nao sao nada despreziveis, envolvendo expressivas quantias de recursos.

A LRF, ao tratar mais especificamente do tema, exige que a conces-
sao ou ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra rentincia de receita deve vir acompanhada de estimativa do seu
impacto orcamentario-financeiro, demonstracado de que foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentaria, sem afetar a meta de resul-
tados fiscais, e estar acompanhada de medidas de compensacao (art. 14,
caput e incisos I e II).

Cabe as leis de diretrizes orcamentdrias (LDO) regular o tema, es-
tabelecendo regras sobre o equilibrio de receitas e despesas (LRF, art. 4°,
I, a), e € o que se verifica na LDO da Uniao vigente (Lei 13.898/2019),
que em seu art. 116 reproduz a exigéncia, s6 permitindo a aprovacao do
projeto de lei nesse sentido que venha acompanhado da estimativa do
impacto na arrecadacao, devidamente justificada. O que estd em perfeita
consonancia com a Constituicao, conforme art. 113 do ADCT, instituido
pela emenda constitucional “do teto de gastos”, a EC 95/2016, segundo a
qual a “proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou re-
nuncia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro”.

Submetido o projeto de lei ao Presidente sem cumpridos esses re-
quisitos, nao lhe é permitido sanciona-lo, ainda que com ele concorde no
meérito, pois incorrera em descumprimento da legislacdo vigente, ficando
suscetivel as sancoes que possam incidir sobre o ato.

Dai porque se constata haver razoes juridicas fundadas para o veto
parcial®, mas que certamente contrariaram sua vontade de ver aprovado
um projeto que entendeu meritorio, dando origem a inusitada declaragao

6 Foi mantida a anistia para as multas pelo ndo pagamento das contribui¢oes previdencidrias, e
vetadas a isen¢do para a CSSL e a anistia pelas multas recebidas pelo seu ndo pagamento.
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de desejo que seu proprio veto seja derrubado pelo Congresso, até que
nao se resolva situacdo, sugerindo a apresentacao de uma emenda cons-
titucional (PEC)".

Disso, algumas licoes importantes podem ser extraidas.

De inicio, vé-se o quao complexa € a legislacado tributaria vigente no
Brasil atualmente, e quanta energia se desperdi¢a com as controvérsias
e litigios nesse assunto, o que nada contribui para o desenvolvimento do
pais. Pelo contrario, somente o trava, sendo bem-vindas alteragcoes que
promovam sua simplificacdo e clareza.

Também ha que se constatar nao serem adequadas medidas apres-
sadas e improvisadas, sendo sempre melhor identificar o quanto antes os
problemas e propor solucoes que sejam compativeis com o ordenamento
juridico e a gestao financeira, tanto do setor publico quanto dos que com
ele se relacionam, promovendo seguranca juridica a todos os envolvidos,
e permitindo que possam agir de forma planejada e transparente.

Por fim, mostra como é necessario compreender com exatiddao as
questoes divulgadas pela midia, a fim de que nao se tenha uma visao dis-
torcida dos fatos, por qualquer razao, seja ela politica, ideoldgica ou mes-
mo técnica. Conhecer bem os fatos é fundamental, tanto para sobre eles
opinar, como para ter a perfeita e justa nocao a respeito dos atos e dos en-
volvidos. E principalmente para poder colaborar com solucoes adequadas.

7 Jair Messias Bolsonaro, tuite de 14.9.2020, 5h19 (“As absurdas multas as igrejas”). Twitter.com.
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1.5

(EN)ROLANDO AS DIVIDAS E O FEDERALISMO

Coluna Fiscal — JOTA - 26.11.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/enrolando-as-dividas-e-o-
federalismo-26112020

“Divida nao se paga, administra-se”, ¢ uma conhecida frase atribu-
ida ao ex-Ministro da Fazenda Delfim Netto, bem antiga, mas que parece
nunca perder a atualidade. Passa o tempo, e parece que a cada dia esta
mais valida do que nunca, especialmente no setor publico.

O agravamento da crise financeira que envolve o setor publico atin-
ge de forma bastante dura todos os entes federados, mas especialmente
Estados e Municipios, que tem menos instrumentos para contorna-la.
Estando impossibilitados de ter controle sobre a moeda, submetidos a
limites rigidos para o endividamento, com vedacao para emitir titulos e
outras restricoes, a gestao financeira em tempos de crise deixa governa-
dores e prefeitos de maos atadas. Resta a pressao sobre o governo fede-
ral para novos ajustes, com mais e mais formas e técnicas para postergar
um problema que é permanente, como se vé da frase que da abertura a
essa coluna.

A perspectiva da cessacdao do auxilio concedido pelo governo fe-
deral a Estados e Municipios no final do ano, conforme previsto no Pro-
grama Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus (Lei Complementar
173/2020), tem movimentado os governadores e intensificado a pressao
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para a rapida aprovacao do PL 101/2020', e com isso dar novo folego para
a situacao financeira dos entes subnacionais, pela velha e sempre presen-
te técnica de “alongamento” das dividas. Ou seja: “administrar” a divida.

O PLP 101/2020 é uma versao renovada do antigo “Plano Mansue-
to” (PLP 149/2019), projeto em debate antes do inicio da pandemia sa-
nitaria causada pelo Coronavirus (SARS-Cov-2 — Covid-19), que refletiu
fortemente na atividade econémica do mundo todo e tornou mais aguda
uma crise que ja se intensificava. Ja apelidado de Plano Pedro-Benevides,
em referéncia ao autor do projeto, deputado Pedro Paulo, e ao relator, de-
putado Mauro Benevides, o PLP 101/2020 é um projeto de lei complemen-
tar que tem como objetivo “reforcar a transparéncia fiscal dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e compatibilizar as respectivas politicas
fiscais com a da Uniao™.

Tem como principais pontos medidas que, a rigor, ja estavam em
boa parte contempladas em legislacoes anteriores, como a Lei 9.496/1997,
a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (LC 101/2000), a Lei Complemen-
tar 156/2016 (Plano Auxilio aos Estados), a Lei Complementar 159/2017
(Regime de Recuperacao Fiscal), além de outras, nas quais o PLP 101
inclusive introduz modificagoes.

Aideia essencial nao € nova. Cria o Plano de Promocao do Equilibrio
Fiscal, que estabelece compromissos com medidas de ajuste e austerida-
de fiscal, como reducao de despesas, rigoroso cumprimento dos limites de
despesas com pessoal, privatizacdo de empresas, reducao de incentivos
fiscais, ajustes nos sistemas de previdéncia social, e outras voltadas a pro-
mover o equilibrio das contas publicas. Pactuadas as medidas previstas no
Plano, poderao aderir ao Programa de Acompanhamento e Transparéncia
Fiscal, sujeitando-se a metas e compromissos, especialmente no tocante a
limites de endividamento, e tera facilitado o acesso a novas dividas.

Uma analise do passado, recente ou nao, evidencia essa pratica ro-
tineira de “administracdo” (ou rolagem...) das dividas publicas, como ja
referido na coluna publicada em 21 de maio ultimo?, onde foi mostrado

1 Camara quer apressar a solucio para divida de Estados e municipios a partir de 2021 (Esta-
ddo, 14.10.2020).

2 PLP 101/2020 — Estabelece o Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o Plano
de Promocao do Equilibrio Fiscal.

3 “Federalismo fiscal e(m) crise: Pandemia coloca em xeque as ja dificeis relacdes financeiras na
nossa Federacao” (https:/www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/federalismo-
-fiscal-em-crise-21052020), p. 9-13.
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que a Lei de Responsabilidade Fiscal, para ser aprovada, dependeu de
prévio ajuste nas dividas dos entes federados. Mesmo assim, nao decor-
reu muito tempo para que se tornassem necessarias flexibilizacoes, que
vieram em varias legislacoes posteriores, e agora estao sendo novamente
objeto de alteracao com esse projeto, cuja aprovacao se busca efetivar o
mais rapido possivel.

A situacao fiscal dos Estados tem se mostrado critica, como aponta
o recente estudo da Instituicao Fiscal Independente do Senado Federal —
IFI*, onde fica evidenciada uma trajetoria que indica insustentabilidade,
com despesas primarias crescentes e endividamento preocupante, s6 nao
provocando graves e imediatas consequéncias em razao do auxilio finan-
ceiro concedido pela Unido.

Considerando que as perspectivas, ao menos no inicio do ano, nao
sao promissoras, pois a plena retomada das atividades econdmicas pare-
ce que nao vai acontecer tao cedo, e as medidas emergenciais de auxilio
financeiro aos entes subnacionais, bem como as pessoas, encerram-se no
final do ano, ha que se viabilizar uma solucado para esse periodo de crise
financeira aguda. Crise essa que, se observada no longo prazo, evidencia
ser permanente, alterando apenas a sua intensidade de tempos em tem-
pos. E mostra a dificuldade em se obter uma formula eficiente de gestao
das financas publicas em paises que adotam o federalismo como forma de
organizacao politico-administrativa.

O tema € recorrente, as causas persistem e as solucdes sdo sempre
as mesmas — improvisadas, apressadas e ineficientes. Em 2016, por ocasido
da discussao sobre o entdo PLP 257/2016, que previa medidas relacionadas
ao alongamento das dividas, flexibilizando restricoes, concedendo benefi-
cios e vantagens de diversas naturezas (e foi aprovado, transformando-se
na Lei Complementar 156/2016), escrevi que “Empurram-se os problemas
com a barriga, e se perpetua a admanistragao-bomberro: apenas voltada a
apagar incéndios”. Chamei a atencao também para questdes perfeitamente
aplicaveis & situacdo hoje observada: “E interessante notar que a LRF ja
prevé mecanismos de evitar o descontrole das contas, que, se tivessem sido
adequadamente utilizados e fiscalizados, nao teriam permitido que as coisas
chegassem a esse ponto. E agora, descumpridas essas normas, o que se faz

4 PELLEGRINI, Josué. Andlise da situacgdo fiscal dos Estados. Brasilia, Senado-Instituicao Fiscal
Independente, Estudo Especial 14, de 19.11.2020.

31



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

€ tentar torna-las ainda mais duras — sem obviamente nenhuma garantia
de que serdo cumpridas, ja que nao se cumpriram as que estdo em vigor.
Repete-se a mesma ladainha de sempre. Nao se cumprem as normas, e de-
pois sdo endurecidas — para também nao serem cumpridas”.

Pouco depois, no inicio de 2018, ano marcado também por crise fis-
cal federativa, alertei que as Leis Complementares 156/2016 e 159/2017,
destinadas a resolver problemas momentaneos, novamente “apagando in-
céndios” sem atacar as causas dos problemas, pouco resolveriam, pois o0s
problemas voltariam a aparecer®.

E no final de 2018 voltam os ataques a Lei de Responsabilidade
Fiscal, instituindo flexibiliza¢des, que se materializaram principalmente
na Emenda Constitucional 106 (“Orcamento de guerra”) e Leis Comple-
mentares 164/2018 e 173/2020. Triste ver que anos depois as profecias
se cumprem, os problemas permanecem inalterados e as “solucoes” se
repetem. Mais do mesmo, como sempre.

Ha que se admitir ndo se tratar de um problema nada novo, nem
exclusivamente nacional. Ja deu até titulo para prestigiado livro: “Essa
vez € diferente: oito séculos de delirios financeiros™, evidenciando que
“administrar” dividas parece ser um habito que nao vai se alterar. O que
se pode almejar € uma maior responsabilidade fiscal na gestao do endivi-
damento publico, e é esse o caminho a seguir.

Fato é que o federalismo fiscal brasileiro esta em crise, ja ha mui-
to tempo. Talvez desde que nos tornamos uma federacao. E preciso que
deixemos de improvisar e pensemos em solucoes, e nao em enrolacoes. £
solucoes definitivas, pois estamos diante de uma questao que nao € nem
nunca sera facil, dada sua complexidade e das sempre presentes altera-
¢Oes que sao cada vez mais rapidas e intensas na sociedade contempora-
nea. Pensar com os olhos voltados para o futuro é fundamental, deixando
de lado os improvisos para resolver problemas que o passado nos traz e
continuara trazendo, se nao mudarmos.

5 CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Pau-
lo, Blucher, 2019, p. 436.

6 CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Pau-
lo, Blucher, 2019, p. 471.

7 Em traducdo livre do titulo original da obra: REINHART, Carmen; ROGOFF, Keneth. This time
is different: eight centuries of finacial folly. Princeton: Princeton University Press, 2009.
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Mas o primeiro passo ainda é fazer cumprir as normas de Direito
Financeiro. Uma luta incessante, pois enquanto elas nao forem respeita-
das, nao ha por que altera-las, ja que o destino das novas normas sera o
mesmo das anteriores.
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1.6

A ETERNA GUERRA CONTRA OS PRIVILEGIOS FISCAIS

O PL 3203/2021 é mais uma batalha
nessa luta que ndo avanca

Coluna Fiscal — JOTA - 30.9.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/a-eterna-guerra-conta-os-privilegios-
fiscais-30092021

Em meados de setembro foi encaminhado ao Congresso projeto de
lei contendo um “pacote” de reducdes de beneficios fiscais. O tema recebeu
algum destaque na midia, mas que logo se esvaiu em funcao de outras noti-
cias que se sucederam. Merecia mais atencao, pois a questao é muito antiga,
importante, de dificil solucdo, e afeta sobremaneira a vida de todos: setor
publico, setor privado, e, no final das contas, a todos e a cada um de nos.

O projeto apresentado no ultimo dia 16 de setembro (PL 3.203),
pretende dar cumprimento ao disposto no art. 4° da Emenda Constitu-
cional 109/2021, que determinou ao Presidente da Reptblica o dever de
encaminhar um “plano de reducao gradual de incentivos e beneficios fe-
derais de natureza tributaria”, apresentando uma série de revogacoes de
beneficios fiscais diversos, abrangendo tributos como o imposto de renda,
imposto sobre importacao e IPI, além de outros.

1 “O Presidente da Reptblica deve encaminhar ao Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses
apos a promulgacao desta Emenda Constitucional, plano de reducio gradual de incentivos
e beneficios federais de natureza tributdria, acompanhado das correspondentes proposicdes
legislativas e das estimativas dos respectivos impactos or¢camentdrios e financeiros” (EC
109/2021, art. 4°).
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Criticado por ser um tanto “timido” (“A montanha pariu um rato”,
escreveu Adriana Fernandes no Estaddo?), anuncia-se uma expectativa
de impacto na ordem de 2% do PIB ao final de oito anos, com um corte de
22 bilhdes de reais, sendo 15 no primeiro ano®.

Que o sistema tributario brasileiro € complexo e a carga tributaria
é elevada, poucos discordam. Que nao consegue atender satisfatoriamen-
te os critérios de justica fiscal, atingindo mais gravosamente os que tem
maior capacidade contributiva, e sendo mais leve para aqueles que pouco
podem contribuir sem prejudicar a satisfacdo de suas necessidades basicas,
também € posicao bastante uniforme entre os estudiosos e especialistas no
tema.

Dificil € encontrar e, principalmente, implementar solugcoes que re-
solvam ou, ao menos, mitiguem os efeitos perversos dessa antiga e perene
injustica.

E um de seus principais aspectos esta justamente na questao dos
“beneficios fiscais”. Coloco o termo entre aspas pois, como podera se ver,
a complexidade do tema envolve até mesmo a conceituacao e abrangéncia
da ampla gama de vantagens que sao previstas no sistema tributario para
os contribuintes.

O fenomeno dos chamados “gastos tributarios” ja vem sendo ha
muitas décadas objeto de estudo, especialmente nos EUA, onde teorias
sobre o0 “tax expenditure” se desenvolveram a partir dos trabalhos pionei-
ros de Stanley Surrey e se disseminaram nomeio académico, sendo hoje
largamente estudados nos ambitos do direito financeiro, tributario e das
financas publicas.

Tendo o sistema tributario uma funcédo essencialmente arrecada-
toria, o Estado, ao renunciar a receitas por meio dos varios instrumentos
pelos quais se operacionalizam os beneficios fiscais, como as isencoes,
anistias, remissoes, diferimentos, subsidios, reducao das bases de calcu-
los e tantos outros, esta, de forma indireta, produzindo efeito semelhante
ao de gastar dinheiro publico. No entanto, ao invés de arrecadar e depois
entregar a um beneficiario, apenas encurta o caminho, dando ao benefi-
ciario o privilégio de nao pagar determinado tributo. Tanto em um caso

2 Estaddo, Economia, 18 de setembro de 2021.
3 Globo.com, Economia, “Bolsonaro envia ao Congresso plano para reduzir R$ 15bi em incenti-
vos fiscais em um ano” (publicado em 16.9.2021).
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como no outro, o fato é que alguém se beneficiou com recursos publicos
— por recebé-los diretamente do Estado, ou por ndao lhe entregar o que
seria devido.

Por essa razdo sao reconhecidos como verdadeiros “gastos tribu-
tarios”, em uma transposicao da expressao em lingua inglesa “tax expen-
ditures”, consagrada por Stanley Surrey, e acolhida pelos estudiosos, que
assim se referem a esse fendmeno que atualmente representa um dos
grandes problemas fiscais e financeiros do Estado brasileiro, que recor-
rentemente vem e voltam a agenda nacional e ocupam espaco na midia,
como esta se verificando com o recente projeto de lei apresentado®.

Um problema que, como ja exposto, ndo € novo, tem dimensoes
financeiras gigantescas, promove distorcoes orcamentarias sob diversos
aspectos, abre espaco para acoes “nao republicanas” e apresenta dificul-
dades politicas quase intransponiveis para ser eliminado ou mesmo redu-
zido. Vale a pena entender um pouco mais esse assunto.

O art. 70 da Constituicao de 1988, ao dispor sobre o sistema de
fiscalizac@o financeira e orcamentaria, faz expressa referéncia a “renuncia
de receitas”. Nao € a toa. As renuncias de receitas, de ha muito, tem sido
objeto de mau uso pelo poder publico. Instrumento legitimo para fomen-
tar o desenvolvimento econdmico, incentivando empresas, atividades e
setores da economia por meio do uso extrafiscal dos tributos, por vezes
tem sua finalidade distorcida, trazendo beneficios que em nada colabo-
ram para atender o interesse publico. E comum a concessio de beneficios
fiscais que visam tao somente trazer vantagens particulares para o be-
neficiado, e nao para a sociedade. Uma ferramenta que poderia ser util a
sociedade € mal utilizada para ter uso direcionado ao beneficio de poucos.

O fato nao ficou alheio aos olhos dos constituintes de 1988, que fi-
zerem constar o dispositivo citado, conferindo especial atencdo ao tema e
impondo uma responsabilidade clara ao sistema de fiscalizacao financeira
e orcamentaria, em especial os tribunais de contas, no sentido de exigir
sejam tais atos submetidos a fiscalizacdo no exercicio da atividade de con-
trole das contas publicas.

4 Sobre o tema, ha referéncias iteis nos capitulos “BNDES tem o dever de colaborar para com a
transparéncia dos gastos ptblicos” e “Afinal, quanto custou a Copa do Mundo para a sociedade
brasileira?”, ambas no livro Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo
Paulo, Blucher, 2019.
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A legislacao tornou-se bem mais rigida em relacao ao tema, es-
pecialmente ap6s a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), publicada
no ano 2000. Beneficios fiscais, que tinham como exigéncia para se-
rem concedidos, apenas a formal aprovacao por lei do ente federado
competente para tributar, hoje devem se submeter as condi¢cdes do
art. 14 da LRF, tais como virem acompanhados de estimativa de impac-
to orcamentario-financeiro em trés exercicios financeiros, demonstra-
c¢ao de que nao afetara as metas de resultados fiscais e das medidas de
compensacao fiscal.

Sendo assim, cabera ao sistema de fiscalizacao avaliar se, além de
terem finalidade voltada a atender o interesse publico, e nao o individual,
nao causarao danos efetivos ou potenciais a gestao responsavel das con-
tas publicas. A liberdade na concessao de beneficios fiscais € hoje muito
menor e mais controlada. E os tribunais de contas estdo cientes da sua
responsabilidade, como se pode constatar pela intensa atividade de fisca-
lizacdo exercida sobre as rentncias de receitas.’

A transparéncia aumentou significativamente, devendo os entes
federados, cujas leis orcamentarias devem ter demonstrativo do “efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢oes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia”,
como determina o art. 165, § 6°, da Constituicao, bem como das “medidas
de compensacao a renuncias de receita e ao aumento de despesas obriga-
torias de carater continuado” (LRF, art. 5° II).

Uma medida de fundamental importancia, pois as rentincias de
receitas tém como um de seus principais problemas justamente o fato
de “ocultarem” esses verdadeiros gastos publicos “invisiveis”, que an-
tes ficavam a margem do processo orcamentario, caracterizando as
despesas “off-budget”, sem transparéncia e a margem do sistema de
fiscalizacao®.

Além disso, o interesse “paroquial” de muitos desses instrumen-
tos de gasto tributdrio €, e nao parece ter deixado de ser, apesar dos
aperfeicoamentos legislativos e fiscalizatorios, uma fonte de acoes “nao

5 Como destaque, apenas para exemplificar, alguns acérdiaos do TCU sobre o tema: 747/2010,
809/2014, 1.205/2014, 793/2016, entre outros.

6 Sobre o tema, recomenda-se consultar O direito dos gastos publicos no Brasil (Emerson C.
S. Gomes, Sdo Paulo, Almedina, 2015).
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republicanas” de parlamentares, politicos, empresarios e demais agentes
economicos e sociais, fazendo da luta pela obtencao desses beneficios
uma guerra em que impera o “vale-tudo” para alcanca-los.

Mistura-se com acdes republicanas, na busca legitima pelas van-
tagens que podem e devem atender interesses publicos, com incentivos
ao desenvolvimento econdémico e social para os quais sao por vezes fun-
damentais. A busca por incentivos fiscais ¢ um dos principais atos do
comportamento “rent-seeking”’, que analisa essa conduta de “caca as
rendas” dos agentes sociais e econdémicos, ja objeto de estudos, espe-
cialmente a partir dos trabalhos seminais da economista Anne Krueger
na década de 1970.

Os gastos tributarios envolvem valores gigantescos, e ndo podem
ser negligenciados. Apenas para que se tenha uma ideia, dados da Recei-
ta Federal estimam valores superiores a 300 milhdes de reais anuais nos
dltimos quatro anos, que correspondem a mais de 4% do PIB®. E ndo sao
valores faceis de calcular, o que € mais um problema a ser enfrentado. Os
estudiosos nao sdo uniformes em relacao as varias metodologias disponi-
veis, como o calculo pelo método da receita perdida, método do aumento
de receitas ou método da despesa equivalente, pois muitas vezes a inser-
¢ao do beneficio promove alteracdo no comportamento dos agentes eco-
nomicos, o que torna bastante complexa a quantificacao.

Evidencia-se haver motivos mais do que suficientes para os obs-
taculos encontrados para impor alteracoes significativas na situacao vi-
gente, em que poucos aceitam perder beneficios, vantagens e privilégios,
e outros tantos lutam para obté-los. Aperfeicoar o sistema de gastos tri-
butarios € uma luta permanente. As distorcoes vao se acumulando e nao
se consegue altera-las, promovendo-se ao longo de décadas, no mais das
vezes, modificacoes de pouca envergadura, muito aquém das necessarias.

Z

7 Para Eduardo Candia, em sua obra sobre o tema, rent-seeking é “todo comportamento comis-
sivo e intencional de pessoas que, atuando individualmente ou através de grupos por um deter-
minado periodo de tempo, de modo isolado ou em conjunto, mediante a utilizacao de recursos
pecunidrios ou ndo, pressionam, direta ou indiretamente, agentes publicos com o propésito de
obter, manter ou expandir a renda economica disponibilizada a partir da intervencao estatal na
ou sobre a economia, gerando perdas sociais em casos concretos” (Despesa publica e rent-
-seeking, Belo Horizonte, Del Rey, 2019, p. 26.

8 Demonstrativo dos gastos tributdrios. Bases efetivas — 2018. Série 2016 a 2021. Brasilia:
Ministério da Economia — Receita Federal, marco de 2021.
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Distor¢des que vao se somando aos poucos, em velocidade superior a ca-
pacidade politica de reduzi-las, e o problema s6 cresce, juntamente com
as dificuldades de resolvé-lo.

Razoes bastante para ter especial atencdo aos beneficios fiscais, a
fim de que deles possa ser feito bom uso, ja que os recursos decorrentes
da renuncia na arrecadacado de tributos sao, na esséncia, publicos, e de-
vem ser tratados com o rigor com eles compativel, tanto no uso quanto na
fiscalizacao e transparéncia.
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1.7

EMENDA CONSTITUCIONAL AUMENTA
REPASSE PARA OS MUNICIPIOS

Uma importante alteragao no FPM
que teve pouca repercussao na midia

Coluna Fiscal — JOTA —25.11.2021

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/emenda-constitucional-aumenta-
repasse-para-os-municipios-25112021

Recentemente foi publicada mais uma emenda constitucional

(Emenda 112, de 27.10.2021%), e novamente sobre um tema de Direito Fi-
nanceiro, acrescentando mais uma alteracdo na Constituicao em matéria

1

“Art. 1° O art. 159 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte redacao:
“Art. 159. (...)

[ — do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por cento), da seguinte forma:

¢
f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro
decéndio do més de setembro de cada ano;

(...).” (NR)

Art. 2° Para os fins do disposto na alinea “f” do inciso I do caput do art. 159 da Constituicio Fe-
deral, a Unido entregara ao Fundo de Participacdo dos Municipios, do produto da arrecadagao
dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados,
0,25% (vinte e cinco centésimos por cento), 0,56% (cinco décimos por cento) e 1% (um por
cento), respectivamente, em cada um dos 2 (dois) primeiros exercicios, no terceiro exercicio
e a partir do quarto exercicio em que esta Emenda Constitucional gerar efeitos financeiros.”

Referida emenda teve origem no Senado, em proposta do ex-senador Raimundo Lira (PB)
(PEC 29/2017).



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

de financas publicas. Mas dessa vez foi ignorada pela “grande midia”, que
praticamente ndo repercutiu o assunto, cuja divulgacao limitou-se aos or-
gaos oficiais®.

Uma desconexao, que € bastante comum ocorrer na area do Direi-
to Financeiro, entre a importancia do tema e a pouca atencao que lhe é
dispensada.

A modificacdo no art. 159, I, da Constituicao acrescentou mais um
por cento (1%) da arrecadacao dos impostos sobre a renda (IR) e sobre
produtos industrializados (IPI), a ser implementada de forma escalonada
no tempo, perfazendo ao final a distribuicdo de 50% da arrecadacdo dos
referidos impostos, como receita que compde o Fundo de Participacao
dos Estados e Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participacdao dos Mu-
nicipios (FPM).

Nao obstante a baixa repercussao dessa alteracao do texto cons-
titucional, ndo se pode perder a oportunidade de chamar a atencao para
o FPM, relevante instrumento que € um dos pilares do federalismo fiscal
brasileiro.

A sociedade em geral pouco sabe que grande parte dos Munici-
pios nao sobrevive financeiramente com a arrecadacao dos tributos de sua
competéncia (IPTU, ISS, ITBI, taxas e contribuicdes) e outras receitas
nao tributarias. Sua principal fonte de receitas sao as transferéncias inter-
governamentais recebidas de outros entes da federacdo, especialmente a
que tem origem no FPM.

Construir um sistema federativo com entes federados financeira-
mente autébnomos, especialmente com a estruturacdo em trés esferas,
como € o caso do Brasil, com mais de 5 mil municipios, ndo € tarefa facil,
e nao seria diferente em qualquer outro lugar do mundo.

Assegurar que cada um tenha recursos suficientes para fazer frente
as despesas necessarias e conseguir cumprir suas obrigacoes constitu-
cionais, e de forma independente, exige uma complexa organizacdo do
Estado na distribuicdo das fontes de formas de arrecadacao, que deve se
compatibilizar com as respectivas atribui¢des. Ao mesmo tempo, ha que
se ajustar as caracteristicas e peculiaridades de cada um desses entes,

2 Congresso promulga emenda a Constituicdo que aumenta repasse de recursos para munici-
pios. Senado Noticias, em 27.10.2021.
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que diferem entre si quanto ao uso e potencial das fontes de receitas que
lhe sao atribuidas, bem como as necessidades da respectiva populacao e
como atendé-las.

Além disso, nao se pode esquecer que a reducao das desigualdades
regionais é um dos objetivos fundamentais da nossa Republica Federativa
(Constituicao, art. 3°, IIT), e a adequacao na partilha de recursos por meio de
transferéncias intergovernamentais obrigatorias e incondicionadas, como é
o caso dos fundos de participacdo dos estados e dos municipios, € segura-
mente o mais importante e eficiente instrumento para atingir esse objetivo.

Os fundos de participacao estdo ha muito tempo em nosso ordena-
mento juridico. A Constituicao de 1946, no art. 15, § 4°, criou um sistema
de partilha do imposto federal sobre a renda com os Municipios, que pode
ser considerado um embriao dos atuais fundos de participacao, cuja pre-
visdo, na forma como hoje o conhecemos, apareceu na Emenda Constitu-
cional 18/1965, art. 21°.

A evolucdo do texto constitucional em todo esse periodo mostrou
uma tendéncia de fortalecimento dos fundos de participacdo, com um
crescente aumento nas suas receitas.

A Constituicao de 1988, quando promulgada, destinava 47% da ar-
recadacdo do IR e IPI, sendo 21,6% para o Fundo de Participacdo dos
Estados e Distrito Federal (FPE) e 22,5% para o FPM.

Desde entao, sucessivas emendas constitucionais promoveram au-
mentos nesses percentuais, culminando com a recente EC 112, que en-
trega metade (50% ) da arrecadacao do IR e do IPI para compor ambos os
fundos (FPE e FPM), sendo 22,5% para o FPM (art. 159, I, b), mais 1% a
ser entregue no primeiro decéndio do més de dezembro (art. 159, I, d),
1% a ser entregue no primeiro decéndio de julho (art. 159, 1, e¢) e 1% a ser
entregue no primeiro decéndio de setembro (art. 159, 1, f).

O aumento acrescido pela ultima emenda constitucional, em face
do diminuto percentual que representa, pode parecer pouco, mas os nu-
meros absolutos sao expressivos, aproximando-se de 5 bilhoes de reais®.

3 Sobre esse tema, ver andlise mais detalhada no livro de minha autoria. Conti, José Mauricio.
Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.

4 “Se esse cendrio se concretizar, o 1% adicional do FPM de julho pode chegar a R$ 4.789 bi-
Ihoes”, aponta a Confederacdo Nacional dos Municipios (Por que o FPM estd em alta? Estudos
Técnicos CNM, junho de 2021).
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Também pode parecer simples promover alterac¢des constitucio-
nais dessa natureza, mas nao €. A disputa federativa por recursos do
orcamento é sempre tensa e dificil no Congresso Nacional, pois nenhum
dos envolvidos admite perder receitas, e lutam por qualquer centavo a
mais que possa ser acrescentado — e contra todo centavo que venha a ser
diminuido.

Isto fica evidente cada vez que se fala em reforma tributaria, que
nunca consegue avancar, e poucos identificam que a verdadeira razao que
dificulta as alteracdes nao esta nas relacdes entre as Fazendas Publicas
e os contribuintes, mas principalmente nas relacoes conflituosas entre os
entes federados diante das modificacdes na partilha das receitas. Qual-
quer alteracdo, por menor que seja, gera fortes reacoes daqueles que po-
dem ser prejudicados.

Basta lembrar o que ocorreu no julgamento das ADIs 875, 1.987,
2.72'7 e 3.243, em que se discutia a constitucionalidade dos critérios de
calculo do FPE. Houve o reconhecimento da inconstitucionalidade de dis-
positivos e a determinacao de edicao de nova legislacao, o que so veio a
ocorrer apos o prazo determinado pelo STF, e resultou na Lei Complemen-
tar 143/2013, que pouco alterou as normas entao vigentes, evidenciando a
imensa dificuldade em modificar, ainda que minimamente, as partilhas de
receitas entre os entes federados®.

Por oportuno, os critérios para distribuicao dos recursos do FPM
sao antigos, o mundo mudou muito nas ultimas décadas, e, nao obstante
o aumento dos valores seja importante para melhorar as finan¢as munici-
pais, uma distribuicao por critérios mais justos seria bem-vinda. Rever a
legislacao vigente nesse aspecto € medida tao ou mais necessaria do que a
preocupacdo em aumentar o montante das transferéncias. Sabe-se que a
qualidade do gasto importa mais do que a quantidade, especialmente em
periodos de escassez de recursos, e a utilizacao de critérios mais moder-
nos e eficientes em muito colaboraria para isso.

A EC 112 representa uma vitéria dos Municipios nessa disputa fe-
derativa, acrescentando recursos em seus orcamentos em um periodo
dificil, em que as receitas diminuiram em razao da pandemia, afetando

5 Sobre o tema, veja-se o texto “Reformular o FPE para adequar o federalismo fiscal”, no livro:
CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Pau-
lo, Blucher, 2019, p. 23-27.
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a arrecadacdo dos impostos que compoem o FPM. Sendo as receitas do
fundo utilizadas na sua maior parte para as despesas correntes dos Mu-
nicipios, especialmente com pessoal, o ajuste é sempre complexo, e por
vezes até inviavel, levando os entes federados a dificuldades financeiras
intransponiveis e ao descumprimento da legislacao fiscal.

Esse aumento vem acompanhado de boas noticias no ambito das
financas publicas, com registros recentes de crescimento nos repasses,
com sinais de recuperacado na economia neste ano de 2021, e expectativas
de aumento das receitas do fundo da ordem de 30% em relacdo ao ano
anterior®.

Tudo indica que o pior ja passou, a tempestade ja perdeu sua for-
¢a, caminha-se para um periodo com ventos favoraveis, e essa ajuda vem
em boa hora para permitir aos Municipios ter maior folga orcamentaria e
assim cumprir suas obrigacdes em 2022. Oportunidade que ndo podem
perder para fazer bom uso dos recursos!

6 Conforme estudo ja citado: Por que o FPM esta em alta? E'studos Técnicos CNM, junho de 2021.
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O VOO CEGO DA REFORMA FISCAL

A tao sonhada simplificagao vai muito
além de algumas fusdes de tributos

Coluna Fiscal — JOTA — 20.7.2023

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-voo-cego-da-reforma-fiscal-20072023

Comeco este texto ja justificando o titulo!, que faz referéncia a
“reforma fiscal” e ndo “tributaria”, para corrigir um equivoco que tem
prejudicado até mesmo as discussoes em torno do tema. A alteracdo no
sistema tributario constitucional envolve questdes da maior relevancia
no ambito tributario, dadas propostas de novos tributos e regras que vao
alterar profundamente a relacdo entre os fiscos e os contribuintes. No
entanto, maior ainda é a importancia do aspecto financeiro da reforma,
com as alteracoes no ambito do federalismo fiscal, afetando as relacoes
financeiras entre os fiscos em nosso sistema federativo, que nao recebe
a merecida e proporcional atencao. Essas relacoes tém sempre um im-
pacto mais significativo em reformas dessa natureza, pois a mudanca nas
financas publicas dos entes federados € fundamental para o sucesso ou
insucesso das novas regras.

Uma simples fusdo de tributos de competéncias diferentes entre
os entes federados altera completamente o desenho das financas publicas
na federacao brasileira. Como ficara a gestao do(s) novo(s) tributo(s)?

1 Em 20.12.2023 foi publicada a Emenda Constitucional 132, que instituiu a reforma fiscal.
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A destinac@o e partilha dos recursos arrecadados? Os novos valores do
resultado final dessa nova estrutura fiscal federativa? O impacto delas nas
financas de todos os entes federados? Perguntas cujas respostas sao es-
senciais para que se possa avaliar a qualidade de uma proposta de reforma
e suas perspectivas de sucesso e aperfeicoamento do sistema.

Esse € um tema que nao tem como ser mais atual e oportuno, dada
a relevancia para toda a sociedade brasileira, esta ocupando a agenda na-
cional com maior intensidade ja ha algum tempo, e continuara ainda pelos
proximos meses — talvez até décadas, dadas as caracteristicas das regras
que estao em debate.

A pequena dimensao deste texto nao permite analisar nem avaliar
com profundidade o contetido da proposta, razao pela qual alguns cortes
limitadores da abordagem serdao necessarios.

De inicio, um recorte para os aspectos mais diretamente ligados ao
Direito Financeiro, cujas preocupacoes, nesse caso, concentram-se nas
relacdes de federalismo fiscal e respectiva estrutura proposta do novo de-
senho das financas publicas na federacao.

A reforma em andamento peca por ndo responder satisfatoriamen-
te anenhuma das questoes acima formuladas, o que € imprescindivel para
qualquer inicio de avaliacao.

Um dos grandes problemas em reformas amplas, como a proposta
de emenda constitucional (PEC 45/2019) referente ao tema, tendo sido
recentemente aprovada em dois turnos pela Camara dos Deputados?, é
justamente a dificuldade, quase intransponivel, de satisfazer os interesses
dos entes da federacao envolvidos, que nao aceitam perdas de recursos, e
seus representantes no Congresso Nacional estao atentos para defender a
saulde financeira dos estados e municipios de seus representados.

Dessa vez, surpreendentemente, essa dificuldade foi transposta
com relativa facilidade, uma vez que, sem sequer haver resposta segu-
ra as questoes fundamentais para fazer essa avaliacdo, houve aprovacao
com folga do texto, cujo contetido sequer era de conhecimento da maior
parte dos votantes, uma vez que a versao final do texto longo e complexo
foi divulgada poucas horas antes da votacao. Um acodamento que nao

2 “Camara aprova reforma tributdria em dois turnos; texto vai ao Senado” (Camara dos Depu-
tados, 7.7.2023 — https://www.camara.leg.br/noticias/978334-camara-aprova-reforma-tributa-
ria-em-dois-turnos-texto-vai-ao-senado/).
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se justifica em tema dessa relevancia, e permite especular que os varios
bilhdes de reais em emendas parlamentares liberadas nos dias de votacao
tenham sido decisivos para convencé-los do acerto e da qualidade da pro-
posta votada?®.

Como principal ponto da proposta esta a unificacdo de alguns tri-
butos. Unificac@o evidencia uma simplificacdo, mas nao necessariamente
isso se concretiza, uma vez que, mantidas as mesmas ou semelhantes re-
gras, fatos geradores, bases de calculo, obrigacdes acessorias e inumeras
outras particularidades, a complexidade podera ser mantida ou até au-
mentada. “O diabo mora nos detalhes”, diz o provérbio alemao.

E sempre bom lembrar que os impostos e contribuicdes represen-
tam uma parcela, que pode ser considerada até pequena, das complica-
cOes a que esta sujeito todo contribuinte. Taxas e exacdes de diversas
naturezas, oriundas de varias esferas federativas, representam a maior
parte do inferno tributdrio que se abate sobre empreendedores, consumi-
dores e cidadaos em geral, evidenciando que a tao sonhada simplificacao
vai muito além de algumas fusoes de tributos.

Simplificacdo também ndo importa em reducdo alguma da carga
tributaria, pois o que se aventa nao € uma extin¢ao de tributos, mas unifi-
cacoes, com a incorporacao, em regra, de fatos geradores de mais de um
tributo em outros.

Havera ainda convivéncia de dois sistemas tributarios paralelos du-
rante o periodo de efetivacao da reforma tributaria, que pode chegar a
cinquenta anos (2029 a 2078), e causara uma evidente e forte complexi-
dade tributaria por longo periodo, colocando abaixo qualquer argumento
de simplificacdo por todo esse tempo.

A aludida reforma prevé a extinc¢do do IPI (Imposto sobre Produtos
Industrializados) e a instituicdo de um novo tributo, a Contribuicao sobre
Bens e Servicos (CBS), no ambito federal, resultante da fusdo entre a CO-
FINS (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social) e o PIS
(Programa de Integracao Social).

Propde-se ainda a criacdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS),
pela fusdao do ICMS (atualmente um imposto de competéncia estadual,

3  “Lulalibera R$ 5,3 bilhdes em emendas Pix em meio a votagio da reforma tributaria” (E'staddo,
6.7.2023 — https://www.estadao.com.br/politica/reforma-tributaria-lula-libera-r-53-bilhoes-em-
emendas-pix-em-meio-a-votacoes-no-congresso/).
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partilhado com os municipios) com o ISS (imposto municipal), conforme
a nova redacao do art. 156-A da Constituicao.

Seguramente um dos mais polémicos e complexos pontos da refor-
ma sob o ponto de vista federativo.

O ICMS ¢é um complexo imposto de competéncia estadual, parti-
lhado com os municipios na forma do art. 1568, IV e pardgrafo tnico, da
Constituicao; o ISS, um imposto de competéncia municipal. Evidente
que a juncao de ambos evitard uma multiplicidade legislativa, mas que
tera o alto preco de reduzir fortemente a autonomia dos respectivos
entes da federacao, que perderao boa parte da capacidade de ter esse
instrumento de politica fiscal como meio para atender seus interesses,
ainda que adotada a proposta de uma versao “dual”’, com parcela da
gestdo do novo tributo sendo mantida nos entes subnacionais. O lado
positivo que se pode extrair € a diminuicao da guerra fiscal. No entanto,
guerra fiscal é ruim enquanto predatoria, mas nao se exercida na forma
de competicao fiscal saudavel, 1til para promover investimentos e gerar
economia de tributos para os contribuintes. Ha que ponderar o custo-
-beneficio dessa centralizacao.

Pior ainda é a redivisao do montante da arrecadacao tributaria ad-
vinda dessa fusdo, que tera de contemplar os milhares de entes federados
que ficaram sem os tributos, mas dependem de suas receitas para manter
sua administracao e as politicas publicas pelas quais sdo responsaveis.
Recompor essa arrecadacdo em valores proximos aos originais é eviden-
temente, em um caso de centralizacdo como esse, tarefa ndo dificil, mas
impossivel, restando saber quais as consequéncias das distorcoes que se-
rao causadas com a implementacao do novo sistema. Como solu¢ao para
essa questdo, remete-se a lei complementar a definicao e apresentam-se
critérios que importam em uma transicao de cinquenta anos!

Nao se pode esquecer que a principal fonte de recursos da grande
parte dos estados e municipios sao o FPE (Fundo de Participacao dos Es-
tados) e o FPM (Fundo de Participacdo dos Municipios), em cuja compo-
sicdo entra o IPI, a ser extinto, o que exigira a recomposicao desses valo-
res. A alternativa de compensacao pelo novo imposto seletivo a ser criado
sobre a producao, comercializacao ou importacao de bens e servicos pre-
judiciais a saude e ao meio ambiente (conforme nova redacao do art. 153,
VIII) é a promessa que consta do art. 7° do texto em discussao, a ser feita
a partir de 2027, nos termos do referido artigo e da lei complementar.
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Enorme incerteza existe com relacao a item fundamental para se
conhecer a proposta, que seria a aliquota a ser adotada para o novo im-
posto, que, no parecer do substitutivo aprovado, é referida como “aquela
necessaria para manter a arrecadacdo atual dos tributos substituidos”,
sem que se mencione qual possa vir a ser, o que tem gerado especulacoes
de toda sorte.

Releva destacar ainda que havera a criacao de um “Conselho Fede-
rativo” (art. 156-B da Constituicdo, segundo a proposta), com competén-
cia legislativa e administrativa sobre referido imposto, na forma de uma
entidade publica com autonomia e independéncia, a ser regulamentada
posteriormente em lei complementar. Um enorme poder a um 6rgao ainda
nao conhecido, sem regras de composicao e funcionamento, e que tera
poderes proprios do Legislativo e Executivo dos entes federados, sem que
tenham sido eleitos pelo voto.

Vé-se ja haver forte resisténcia de governadores contra a refor-
ma, ao se conscientizarem das inconsisténcias do texto em discussao e
das possibilidades de serem seus estados prejudicados, além da incer-
teza existente?. Manifestacoes que deveriam estar sendo feitas e dis-
cutidas antes da aprovacao da proposta em primeiro turno na Camara
dos Deputados, e ndo agora, o que s6 demonstra o inaceitavel déficit de
debates a respeito do tema, e a injustificavel velocidade com que esta
tramitando.

As distorcoes do sistema federativo pretendem ser mitigadas pela
criacdo de fundos, como o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regio-
nal, “com o objetivo de reduzir desigualdades regionais e de estimular
a manutencao de empreendimentos nas regidoes menos desenvolvidas,
que deixardao de contar com beneficios fiscais dos tributos extintos” —
porém, com critérios a serem definidos em lei complementar. Ou seja,
com a aprovacao da reforma, nao se sabera ainda como funcionara o
referido fundo.

Alteracoes propostas nos tributos sobre a propriedade e a ren-
da, como ITCMD (Imposto estadual sobre a transmissao causa mortis
e doacao), IPVA (Imposto estadual sobre veiculos automotores) e [IPTU

4 “Jornais destacam resisténcia dos governadores a reforma tributaria” (Antagonista, 4.7.2023
— https://oantagonista.uol.com.br/brasil/jornais-destacam-resistencia-dos-governadores-a-re-
forma-tributaria/?utm_medium=email&_hsmi=265000219&_hse% E2%80% A6).

51



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

(Imposto municipal sobre a propriedade predial e territorial urbana), sob
o argumento de melhor se adequar a capacidade contributiva, terdo medi-
das que indicam claramente aumento na carga tributaria.

Alias, ndo se vé na proposta perspectiva de reducado da carga tri-
butaria, o que é um grave problema, uma vez que, em um pais cuja tribu-
tacdo reconhecidamente supera os limites razodveis, qualquer aumento
tende a produzir efeitos negativos na economia.

Em se tocando na questdo de reducdo na carga tributaria, outro
problema grave e dificil de ser enfrentado estd no conjunto de renun-
cias fiscais e tratamentos diferenciados de diversas naturezas, que se pre-
tende reduzir ao maximo. Contudo, o que se vé sao varios deles sendo
mantidos ja no texto da reforma em andamento, avolumando-se pressoes
para que outros sejam incluidos nas discussodes que se seguem, deixando
sérias duvidas sobre o sucesso dessa iniciativa, que pode se transformar
em mera tentativa.

Ha evidentemente muito o que escrever e debater a respeito. O que
deveria estar ocorrendo antes, e ndo durante o apressado avanco legisla-
tivo da proposta de emenda constitucional. Certamente justificara outros
textos.

Do exposto e analisado até o momento, hd uma tinica certeza: have-
ra forte concentracdo do poder financeiro — e por consequéncia do poder
politico — no governo central, o que, se nao aniquilar de vez a federacao
brasileira, que ja tem se mostrado bastante fragil, vai enfraquecé-la ainda
mais. Isso ndo se coaduna com nosso Estado Democratico de Direito, que
tem no principio federativo um de seus pilares, conforme expresso no
primeiro artigo de nossa Constituicao.

Embora nao seja uma certeza, mas uma elevada probabilidade, é
do aumento da carga tributaria, com pouca ou nenhuma perspectiva de
reducao. Nada animador para o que se espera de uma reforma que tenha
por objetivo promover o desenvolvimento nacional.

O que sobra sao incertezas.

Inumeros textos agora publicados, apos a aprovacao da primeira
fase da reforma, altamente divergentes entre si, mostram a falta de con-
vergéncia entre os estudiosos, criando um ambiente de alta inseguranca,
sempre extremamente prejudicial aos agentes econémicos.
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A incerteza sobre os desdobramentos da proposta, bem como a
perspectiva de abertura de espaco para aumento de gastos sem o cor-
respondente crescimento da producao, geram sérias duvidas sobre a
garantia de responsabilidade na gestao fiscal apos a consolidacao das
novas regras.

A falta dessas informacoes e da seguranca quanto a esses aspectos
fundamentais da nova estrutura fiscal do pais deixa todos na condicao de
passageiros de um voo cego, em que a confianca nos comandantes passa
a ser a Unica alternativa — o que nao € nada razoavel em se tratando dos
rumos de um pais como o nosso.
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REFORMA TRIBUTARIA E ARCABOUCO FISCAL
SO AUMENTAM A ANGUSTIA DOS PREFEITOS

Coluna Fiscal — JOTA —28.9.2023
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/reforma-tributaria-e-arcabouco-
fiscal-so-aumentam-angustia-dos-prefeitos-28092023

A reforma tributdria, ja objeto de referéncia neste mesmo espaco?,
acrescentou mais uma preocupacao para os 5.568 municipios brasileiros —
ou pelo menos para a esmagadora maioria deles. A forte centralizacdo da
competéncia tributdria e da arrecadacao das receitas publicas no governo
central, ponto que esta bastante evidente no projeto de reforma em curso,
deixard os Municipios brasileiros ainda mais dependentes do que ja sao
das transferéncias de recursos, reduzindo perigosamente sua autonomia
financeira e aumentando o temor de que nao disponham de receitas sufi-
cientes para cobrir as despesas obrigatorias e cumprir com suas funcoes
constitucionais.

O Brasil ¢ uma Federacao, clausula pétrea que vem ja no caput do
primeiro artigo da Constituicdo, e composta, além da Unido, pelos Esta-
dos, Distrito Federal e também pelos Municipios. A autonomia financeira
dos Municipios integra a esséncia de nossa organizacao federativa, e tem
como um de seus pilares a garantia de recursos que sejam suficientes

1 “Ovoo cego dareforma fiscal” (Coluna Fiscal JOTA, 20.7.2023 — https://www.jota.info/opiniao-
e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-voo-cego-da-reforma-fiscal-20072023; o artigo encontra-se
reproduzido neste livro, p. 47-53).
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para suas despesas e obtidos de forma independente dos demais entes da
Federacéo.

As principais fontes de receita que lhes asseguram essa autonomia
sdo as competéncias tributarias préprias e as transferéncias constitucio-
nais de natureza obrigatoria. No entanto, o que se tem observado cada vez
mais é ver essas fontes proprias e desvinculadas serem totalmente con-
sumidas pelas despesas de custeio, notadamente os gastos com pessoal,
ficando os investimentos dependentes de transferéncias voluntarias de
outros entes da federacao, especialmente a Unido. Com isso, a necessaria
autonomia financeira dos Municipios vai sendo mitigada, a ponto de se-
quer existir em boa parte deles. Os Prefeitos vivem com o “pires na mao”,
circulando pelos Ministérios do Planalto Central em busca de recursos
sem os quais nao conseguem fazer avancar suas politicas publicas®. E com
isso os pilares do federalismo tornam-se por demais frageis, o que € inad-
missivel, por ser um dos fundamentos estruturantes de nosso Estado.

Para que se tenha uma noc¢ao aproximada desse quadro, dados de
2021 mostram que “[o]s Municipios de menor porte demografico sao de-
pendentes de receitas de transferéncias [constitucionais, legais e volun-
tarias]. A participacao supera os 80% para os grupos com populacao até
50 mil habitantes (84,93% dos Municipios do pais) e supera os 70% para
os grupos com populacado até 100 mil habitantes, ou seja, para 91,09% do
total de Municipios™.

Nos ultimos anos, em razao do periodo de pandemia, esse sistema
sO nao ruiu por completo em fun¢ao da criacdo de varias formas de trans-
feréncias intergovernamentais que foram mais do que suficientes para
suprir as reducdes na arrecadacao, e deram um grande folego financeiro
para os Municipios brasileiros, como foi o caso do auxilio financeiro ins-
tituido pela LC 173/2020 (que criou o Programa Federativo de Enfrenta-
mento ao Coronavirus), o apoio financeiro previsto na Lei 14.041/2020, o
aumento no repasse do FPM (Emenda Constitucional 112/2021), entre
outras medidas.

2 A questdo é antiga, como se pode ver em meu texto “Transferéncias tributarias geral desequi-
librio federativo”. In: CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeirvo a sério. 3. ed.
Sédo Paulo: Blucher, 2019. p. 19-22 — disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/
levando-o-direito-financeiro-a-serio_9788580394023.

3 BREMAEKER, Francois. As financas municipats em 2021. Observatorio de Informacoes
Municipais. Marica (RJ), julho de 2022. p. 13.
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Vé-se que a margem de ajustes nas finan¢as municipais € tao pe-
quena que o ultimo censo demografico, realizado em 2022, ao recalcular
as populacoes, identificou reducdo de habitantes em alguns municipios.
Isso levou ao recalculo da cota que lhes era destinada no Fundo de Par-
ticipacao dos Municipios — FPM, uma de suas principais fontes de recei-
ta. . uma pequena reducao na transferéncia dos recursos do Fundo de
Participacdo, que é apenas uma das fontes de receita dos municipios,
mostrou-se suficientemente grave para inviabiliza-los financeiramente, o
que resultou na Lei Complementar 198, de 28 de junho de 2023, preven-
do que “[a] partir de 1° de janeiro do ano subsequente a publicacdo da
contagem populacional do censo demografico, realizado pelo IBGE, ficam
mantidos os coeficientes do FPM atribuidos no ano anterior aos Munici-
pios que apresentarem reducdo de seus coeficientes pela aplicacdo do
disposto no caput do art. 1° desta Lei Complementar”. Uma lei feita sob
encomenda para esses casos, para impedir essa reducdo dos repasses,
evidenciando que, por menor que seja a reducao das receitas, elas nao
conseguem ser suportadas e sao suficientes para inviabilizar financeira-
mente esses Municipios.

Os pedidos de “socorro” sdo constantes e permanentes, como se
viu recentemente, com a pressao dos Municipios por recursos federais:
“Metade dos municipios tem contas no vermelho, e prefeitos pressio-
nam por ajuda da Unido”, noticia a Folha de S.Pawulo em 20 de agosto
de 2023, trazendo a informacao de que, nesse primeiro semestre, 2.362
cidades gastaram mais do que arrecadaram, multiplicando por sete o nu-
mero registrado no mesmo periodo do ano anterior (342)*. Com poucas
perspectivas de reducado nos gastos, dado o “engessamento” das despe-
sas, muitas delas obrigatorias e com vincula¢oes predeterminadas, os
Prefeitos ficam com pouca ou nenhuma alternativa, dependendo cada
vez mais das transferéncias intergovernamentais, especialmente as vo-
luntarias, por vezes sujeitas a critérios discriciondrios e nem sempre
transparentes, criando dependéncias politicas indesejaveis para um fe-
deralismo republicano.

Ha que se reconhecer alguma parcela de responsabilidade dos Mu-
nicipios por essa situacao, uma vez que poucos esforcos sao realizados

4  “Metade dos Municipios tem contas no vermelho, e prefeitos pressionam por ajuda da Uniao”
(Folha de S.Paulo, 20.8.2023 — https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/08/metade-dos-
-municipios-tem-contas-no-vermelho-e-prefeitos-pressionam-por-ajuda-da-uniao.shtml).
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por um aumento na eficiéncia e modernizacao da gestao publica, o que
permitiria alcancar melhores resultados com os mesmos recursos, ou
até menos’.

Falta de vontade politica também integra as explica¢des para
esse quadro pouco animador. Reportagem recente do Estaddo constata
que, mesmo recebendo mais recursos, como ocorreu nos ultimos anos,
a desigualdade se manteve. Registra que em 2020 as transferéncias de
recursos federais para os Municipios atingiram o recorde de R$ 322 bi-
lhdes, representando um crescimento de 50% em uma década. No en-
tanto, nao se veem melhoras significativas, citando o exemplo da cidade
de Jaragua (GO), que recebeu proporcionalmente muito mais recursos
do que a capital Goiania, tendo sido a maior parte dos recursos destina-
das a pagamento de despesas com pessoal, e uma parcela menor voltada
a investimentos e custeio de escolas e hospitais. Enquanto isso, a cidade
continua com apenas 15,6% da populacdo de esgoto tratado e 3,5% das
ruas com asfalto, evidenciando que os recursos nao sao adequadamente
aplicados®. Situacao que nao difere significativamente em outros Mu-
nicipios semelhantes. O que se constatou é que boa parte dos novos
recursos que ingressam nao sao destinados a investir em equipamentos
publicos como escolas e hospitais, mas em contratar mais gente, como
reconheceu o Prefeito de Araguainha (MT), admitindo que encontrou a
Prefeitura superlotada de funcionarios, o que cresceu muito no ultimo
ano, consumindo todos os recursos e nao deixando sobrar nada para as
demais necessidades”.

O que se tem, segundo o economista Mailson da Nobrega, € “um
orcamento para la de ruim”, cujas despesas obrigatérias consomem 99%
do total, enquanto no resto do mundo giram em torno de 50%8. Expansao

5 CONTI, José Mauricio. Nao falta dinheiro a administracdo publica, falta gestdo. /7: CONTI, José
Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério. 3. ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019. p. 255-258
— https://www.blucher.com.br/levando-o-direito-financeiro-a-serio_9788580394023).

6 “Municipios recebem cada vez mais dinheiro, e desigualdade no Brasil se mantém” (Estaddo,
17.9.2023 — https://www.estadao.com.br/politica/municipios-recebem-cada-vez-mais-dinheiro-
-e-desigualdade-no-brasil-se-mantemn/).

7 “Prefeitos gastam todo o dinheiro contratando pessoal e deixam cidades sem escola e hospital”
(Estaddo, 24.9.2023 — https://www.estadao.com.br/politica/prefeitos-gastam-todo-o-dinheiro-
-contratando-pessoal-e-deixam-cidades-sem-escola-e-hospital/).

8 “Um orcamento pra ld de ruim” (Veja, 22.9.2023 — https://veja.abril.com.br/coluna/mailson-da-
-nobrega/um-orcamento-para-la-de-ruim).
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dos gastos, falta de planejamento e rigidez orcamentaria excessiva em
nada colaboram para a solu¢ao dos problemas orcamentarios e fiscais, que
tendem a se agravar se ndo houver mudanca de rumos.

E, nessa linha, vé-se que o cendrio nao se mostra animador.

O novo arcabouco fiscal recém-aprovado (Lei Complementar 200,
de 30 de agosto de 2023), que trouxe novas regras para disciplinar os
gastos publicos, em substituicdo ao anterior regime de “teto de gastos”,
pouco toca nessas questoes fundamentais para reverter esse quadro, fle-
xibilizando as possibilidades de gastos e apostando em aumento na ar-
recadacdo, sem exigéncias rigidas para melhorar a qualidade do gasto
publico’.

E a reforma tributaria em curso tem como principal caracteristica
a concentracao do poder financeiro na Unido, reduzindo ainda mais a au-
tonomia financeira dos Estados e Municipios, o que tende a agravar ainda
mais a dependéncia das transferéncias intergovernamentais. A exting¢ao
do IPI, que compoe a arrecadacdo do Fundo de Participacao dos Munici-
pios, e a extin¢ao do ISS, que se fundira ao ICMS para se transformar no
imposto sobre bens e servicos — IBS, entre outras alteracoes, geram incer-
tezas sobre a nova arrecadacao que cabera a cada Municipio, que, como ja
se constatou, contam os centavos para pagar suas despesas obrigatorias.
Sem que, novamente, sejam atacados problemas fundamentais, como o
excesso de despesas publicas e a falta de qualidade do gasto'®.

O cendrio para as financas municipais ndo se mostra promissor, e
nao se vislumbram solucoes para atenuar o desespero que tem tomado
conta dos Prefeitos recentemente. E preciso corrigir os rumos enquanto
ha tempo. A demora pode tornar os danos irreversiveis.

9 CONTI, José Mauricio. “Novo ‘arcabouco’ e as expectativas de que nio seja ‘calabouco’ da
gestao fiscal responsavel” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2020 — https://www.jota.info/opiniao-e-
-analise/colunas/coluna-fiscal/novo-arcabouco-e-expectativas-que-nao-seja-calabouco-da-ges-
tao-fiscal-responsavel-04052023; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 369-373).

10 CONTI, José Mauricio. “O voo cego da reforma fiscal” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2020 — https://
www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-voo-cego-da-reforma-fiscal-20072023;
o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 47-563).

59






Parte 2

DESPESAS E POLITICAS PUBLICAS

2.1

2.2

2.3

2.4

2.5

2.6

2.7

2.8
2.9

GASTOS DAS UNIVERSIDADES GERAM POLEMICA E ACIRRAM
DEBATE SOBRE RECURSOS DA EDUCACAO

COMO GARANTIR A SOBREVIVENCIA DURANTE E NO POS-PANDEMIA?
Uma andlise sobre os programas Renda Brasil, Coronavoucher e Bolsa Familia

0S CARTOES CORPORATIVOS E A INCESSANTE LUTA PELA EFICIENCIA
E TRANSPARENCIA DOS GASTOS PUBLICOS

LAGOSTAS COM LEITE CONDENSADO: A LEGITIMIDADE DO GASTO PUBLICO
Um alerta aos gestores publicos: respeitar legitimidade dos gastos publicos
é um imperativo constitucional

O DIREITO FINANCEIRO, O MEIO AMBIENTE E A AGENDA 2030

AS PREFEITURAS E OS SHOWS MUSICAIS:
Cultura e diversido ou desperdicio de dinheiro publico?

DIREITO FINANCEIRO E O ATIVISMO JUDICIAL:
Piso da enfermagem e sistema financeiro dos estados testam os limites
do equilibrio entre os Poderes

0S POVOS INDIGENAS E O ORCAMENTO PUBLICO

ORCAMENTO PARA A GUERRA:
Quando o dinheiro publico pode ser usado para matar






2.1

GASTOS DAS UNIVERSIDADES GERAM POLEMICA
E ACIRRAM DEBATE SOBRE RECURSOS DA EDUCACAO

Coluna Fiscal — JOTA - 16.5.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/gastos-das-universidades-geram-
polemica-e-acirram-debate-sobre-recursos-da-educacao-16052019

Os ultimos dias foram tomados por intensa discussao em decor-
réncia da informacgao sobre um “corte” de 30% nos recursos destinados
as universidades, o que foi e continua sendo amplamente noticiado pela
midia.!

A discussao gira em torno de dois temas de Direito Financeiro, e €
interessante discorrer a respeito, e com isso poder melhor compreender a
grande celeuma que se formou em torno da questdo. Os dois temas envol-
vidos sdo o contingenciamento e a autonomia das universidades.

Em se tratando de gastos com educacdo, seguramente os que ge-
ram melhor retorno, por qualificar as futuras geracoes e colaborar para o
desenvolvimento econdmico e social, mais relevante ainda conhecer bem
os fatos, pois a luta pela melhoria do sistema educacional é sempre justa
e valida, e isso inclui mais recursos e, especialmente, maior qualidade do
gasto. Nessa luta que nao deve cessar, a correta informacdo € uma arma
fundamental.

1 A educacdo resiste. IstoE, 15.5.2019, ano 42, 2.576, p. 42-44, entre muitas outras referéncias
da midia.
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Em primeiro lugar, é preciso contextualizar a questdo do contin-
genciamento no ambito do ciclo orcamentario, e assim ter claro o exato
significado do anunciado “corte” de verbas. Com isso serd possivel enten-
der que nao se trata, como aparenta pela forma como foi divulgado, de
uma reducdo consumada nos gastos, ao menos no primeiro momento.

As universidades publicas, como €é o caso das universidades fede-
rais que integram o orcamento do Ministério da Educacao, tém suas des-
pesas fixadas no orcamento geral da Unido, lei proposta pelo Poder Exe-
cutivo e aprovada pelo Poder Legislativo, cuja vigéncia se da no exercicio
financeiro, entre 1° de janeiro e 31 de dezembro de cada ano.

Estabelecidos os valores na lei orcamentaria, ha que se compre-
ender que sao estimativos, e nao estao disponiveis na data da publicacao
da lei, pois tanto o ingresso de receitas quanto a execucao das despesas
far-se-30 ao longo do exercicio financeiro.

Compete ao gestor publico coordenar o processo de execucao or-
camentaria, compatibilizando o ingresso de recursos com a liberacao das
despesas, de modo a exercer com responsabilidade fiscal a atividade fi-
nanceira do setor publico sob seu comando.

Nesse processo, ha alguns instrumentos utilizados para essa finali-
dade, e entre eles esta o contingenciamento, ou, para usar a expressao
técnico-legal, a limitacao de empenho. A Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), em seu art. 9°, determina que, em se constatando ao final de cada
bimestre que a insuficiéncia de receitas levara ao nao cumprimento das
metas de resultado estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias, de-
vera ser promovida limitacdo de empenho e movimentacao financeira. Ou
seja, o chamado contingenciamento.? Que é uma medida tempordria,
pois, em havendo o restabelecimento da receita, faz-se a recomposicao das
dotacoes contingenciadas, como prevé a propria LRF (art. 9°, § 1°) e a Lei
de Diretrizes Orcamentarias — LDO (no caso especifico, a LDO da Unido
vigente — Lei 13.707/2018), que também regula a questao (arts. 58 e 59).

2 Ver sobre esse tema o texto “E hora de ‘apertar o cinto’ e contingenciar gastos”, que integra o
livro CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 2. ed. Sdo
Paulo, Blucher, 2018, p. 197-200, cuja versao eletronica, que é gratuita, pode ser baixada no
site da editora Blucher (https:/www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financei-
ro-a-serio-1410), onde também pode ser adquirida a versdo impressa; e a versao eBookKindle
esta disponivel no site da Amazon (https://www.amazon.com.br/dp/BO7TDINV6ESP).
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Por essa razao é que nao se pode afirmar desde logo ser o contin-
genciamento um “corte” de despesas, mas sim uma postergacao, uma vez
que, retomada a arrecadacao dos valores previstos na lei orcamentaria,
as dotacdes podem ser recompostas e os gastos efetivados. Ou nao, se
efetivamente a frustracao da arrecadacao se mostrar definitiva, caso em
que pode haver a consumacao do corte, o que se torna inevitavel ante a
irresponsabilidade fiscal de realizar despesas sem recursos disponiveis.

E importante deixar claro que nem toda despesa pode ser contin-
genciada. O art. 9°, § 2° da LRF exclui do contingenciamento as despe-
sas “que constituam obrigacoes constitucionais e legais do ente, inclusive
aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas
pela lei de diretrizes orcamentarias”. Embora o conceito de “obrigacoes
constitucionais e legais” nao seja absolutamente preciso e esteja sujeito
a algumas controvérsias, referidas excecoes vém especificadas na LDO,
nas ressalvas as despesas passiveis de contingenciamento (Na Lei 13.707
mencionada, estdo no anexo III — “Despesas que nao serao objeto de li-
mitacdo de empenho, nos termos do art. 9, § 2°, da Lei Complementar
101, de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF por
constituirem obrigacdes constitucionais ou legais da Unido”). Estdo livres
do contingenciamento, por exemplo, despesas com pessoal e encargos
sociais, e transferéncias constitucionais obrigatorias, entre outras. Além
destas, ha na LDO referéncias expressas e especificas a despesas do setor
de educacao, como € o caso, apenas para citar alguns, do “Dinheiro Dire-
to na Escola” (item 8), FUNDEB (item 11), “Complementacao da Unido
ao FUNDEB?” (item 13), “Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal
da Cota-Parte do Saldrio-Educacao” (item 28), e o “Apoio ao Transporte
Escolar” (item 46).

No caso da educacao, ha de se ressaltar ainda que, quaisquer que
sejam as medidas de contingenciamento, ou mesmo o efetivo corte nas
despesas, terdo de respeitar o disposto no art. 212 da Constituicao, que
exige a aplicacdo minima de recursos no setor (18% no ambito da Unido
e 25% nos Estados, DF e Municipios). Isto porque ha a protecédo constitu-
cional as despesas com educacao pela fixacao das despesas obrigatorias
minimas, comando constitucional que cria a obrigacao de gastar os mon-
tantes referidos no exercicio financeiro em curso (e que nao se confundem
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com vinculacoes?, nem com as obrigacdes constitucionais mencionadas
no art. 9, § 2° da LRF, o que infelizmente se observa com indesejavel
frequéncia, e prejudica a compreensao do assunto). Ou seja, ainda que se
operacionalizem contingenciamentos que atinjam gastos com educacao
(exceto os ressalvados pela LRF e LDO), a obrigacdo constitucional de
despesa minima obrigatéoria no setor permanece higida e intacta.

Outra questao levantada refere-se ao valor envolvido. O noticiado
montante de 30%, como ficou esclarecido, refere-se as chamadas despe-
sas discricionarias, que correspondem aquelas que o administrador tem
poderes para gerir com maior liberdade. Nao abrangem as despesas obri-
gatorias, sobre as quais o gestor nao tem ingeréncia, uma vez que ha obri-
gacao legal de pagar, como € o caso das despesas com pessoal. Deve seguir
o que determina a legislacao (LRF, art. 4°, I, b e LDO da Uniao para 2019,
art. 59, § 1°), que tem rigidos critérios para fixacdo e transparéncia dos
montantes a serem contingenciados, entre os quais a limitacao as despe-
sas primarias discricionarias e a observancia da proporcionalidade. Sendo
assim, o valor real em face do montante das despesas a que o Ministro da
Educacao se referiu correspondeu a aproximadamente 3,5% do total — o
que, convenhamos, € bastante significativo, ainda que distante dos 30%.
Houve, no caso, tecnicamente, como exposto, uma postergacao de 3,5%
para a efetivacao das despesas, no aguardo de uma possivel recuperacao
da arrecadacdo. Essa a controvérsia objeto da tentativa — ao que tudo
indica, frustrada, pois parecem nao ter compreendido — de explicacdo do
Ministro da Educacao no “episédio dos chocolatinhos™.

O contingenciamento é medida necessaria e corriqueira na gestao
financeira da administracdo publica, e nao deveria, em tese, gerar maio-
res controvérsias, desde que operacionalizada por razoes técnicas, moti-
vadas pelo interesse publico e observando os procedimentos e critérios
legalmente estabelecidos, que no ambito da Unido se mostram bastante
especificos e rigorosos, como se pode ver do disposto na LDO a respeito.

Infelizmente isso nem sempre se verifica, e € usual observar o uso
do contingenciamento como forma de “frear” desnecessariamente os gas-
tos para usar a “liberacdo”, ou descontingenciamento, como instrumento

3 Sobre o tema, veja-se André Castro Carvalho, Vinculacdo de receitas publicas. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2010, p. 118-122.

4 Weintraub usa chocolates para explicar contingenciamento (VEJA.com, 10.5.2019).
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de pressao para obter vantagens de diversas naturezas, podendo ser po-
liticas, financeiras e até mesmo envolvendo corrupcao e outras atitudes
nao republicanas.

Levantou-se nesse caso discussao em torno da possibilidade de ha-
ver uso do contingenciamento como instrumento para interferéncia nas
atividades didatico-pedagogicas das universidades, o que, se efetivamente
vier a ocorrer, configura um uso indevido de instrumentos de Direito Fi-
nanceiro para finalidades nao relacionadas a gestao do or¢camento publico.

E importante lembrar que nossas universidades gozam de autono-
mia didatico-cientifica, administrativa e de gestdao financeira e patrimo-
nial, nos termos do art. 207 da Constituicao, tema que ja abordei no texto
“Universidades publicas agonizam pela falta de recursos”, onde o tema da
autonomia financeira € tratado mais detalhadamente.

Nao pode haver interferéncia externa no ambito didatico-cientifico,
que deve ser regulado e fiscalizado internamente, tanto pelas universida-
des quanto pelos 6rgaos de fomento a pesquisa. Cabe ao meio académico
fazer respeitar o dinheiro publico, com o qual € financiado, e produzir
trabalhos e pesquisas que cumpram sua funcdo social, e colaborem para
atingir os objetivos fundamentais da nossa Reptblica Federativa, qual-
quer que seja a drea do conhecimento em que atua o aluno, docente, pes-
quisador ou servidor. O mesmo deve prevalecer na concessao de bolsas de
estudos e pesquisas, e eventuais abusos e desvios precisam ser coibidos,
como deve ocorrer em toda a administracdo publica.

No ambito administrativo, financeiro e patrimonial, as universida-
des tém ampla liberdade de atuacdo, sem que possam sofrer interferén-
cias. O que evidentemente nao as exime da obrigacao de zelar pelo bom
uso do dinheiro publico, pelo qual sdo financiadas, e seguir as normas
de direito publico aplicaveis a administracao publica, como as previsoes
constitucionais e legais, entre as quais a lei de responsabilidade fiscal, a
Lei 4.320/1964, e as leis de diretrizes orcamentarias — apenas para ficar
em exemplos no ambito do Direito Financeiro. O mesmo vale para o Direi-
to Administrativo e demais normas que regem o setor publico.

5 CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo
Paulo, Blucher, 2019, p. 93-96, livro com versdo eletrénica gratuita, conforme mencionado na
nota de rodapé 2. Sobre o tema, veja-se também: Os desafios da autonomaia universitaria de
MUZY e DRUGOWICH (Jundiai, Paco Editorial, 2018).
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Sujeitam-se também ao sistema de controle e fiscaliza¢do da admi-
nistracao publica, nos termos dos artigos 70 e seguintes da Constituicao,
devendo prestar contas, como todo e qualquer 6rgao e Poder, que serao
apreciadas pelos respectivos tribunais de contas, sendo por eles julgadas,
no que tange as contas de gestao, e integrardao as contas de governo a se-
rem julgadas pelo Poder Legislativo.

O excesso de noticias envolvendo mau uso de recursos publicos
no ambito das universidades, como tem sido amplamente noticiado pela
imprensa ha algum tempo, exige investigacao e apuracao de responsabi-
lidades, especialmente em se tratando de recursos destinados a area da
educacao, uma prioridade nacional em que cada centavo faz muita falta.
Medida igualmente importante também por envolver pessoas de elevado
saber, cultura e respeitabilidade, que devem ser exemplos para todos, es-
pecialmente para os mais jovens, nossa futura geracao. E sao pessoas que,
além das qualidades mencionadas, na sua esmagadora maioria sao honestas
e responsaveis, e nao querem ver seus nomes nem suas reputacoes man-
chadas por uma ou outra “maca podre que estraga todo o cesto”, como diz o
ditado popular. Investigar e apurar fatos, punindo os responsaveis pelo uso
improprio dos recursos publicos € certamente o que todos, de dentro e de
fora das universidades, desejam para ver separado o joio do trigo.

Também € fundamental investir na gestao para aumentar a qualida-
de do gasto. Além da necessidade de melhor preparar os gestores, ha que
se implantar técnicas mais modernas de gestao publica’. A escassez de
recursos € um fato, esta se agravando, e exigindo que sejam melhor apro-
veitados e ndo haja desperdicio, para o que algumas medidas se mostram
necessarias e ja deveriam ter sido implementadas ha muito tempo.

E o caso da criacdo, implantacéo e efetivo funcionamento dos 6rgaos
de controle interno, exigidos pela Constituicao (art. 74) e imprescindiveis

6 TCU condena ex-reitor da UFPB, diretor do HU e mais dois auxiliares (Jornal da Paraiba,
5.7.2017); PF indicia 6 professores e mais 22 por desvio de recursos na UFRGS (Estaddo,
6.6.2018); Ex-reitor da Unir e presidente da Riomar sdo acusados por improbidade administra-
tiva (G1, 11.5.2018); TCU condena ex-reitor Cesar Borges a indenizar UFPel em R$ 2 milhdes
e o inabilita para funcoes publicas (Amzgos de Pelotas, 13.1.2019); Ex-reitor da UFRJ é con-
denado por crime de peculato (Gazeta do Povo, 14.3.2019).

7 O que ja foi alertado no texto “Universidades puiblicas agonizam pela falta de recursos”, referi-
do na nota de rodapé 4, mostrando que a questdao nao € nova, o tempo passa e parece que nada
se altera.
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em Orgaos e instituicdes que gerenciam expressivos valores do orcamento
publico, como € o caso das universidades publicas®. Muitas ainda nao os
implantaram, outras os mantém sem que efetivamente cumpram as fun-
cOes para as quais foram criados, o que € inaceitavel na moderna gestao
publica.

Sdo muitas as medidas que ja tardam a ser tomadas, e enquanto
isso a educacao sofre, com seus cada vez mais escassos recursos indo ver-
dadeiramente para o ralo. Um assunto que ja nao é novo, ja se sabe que
fazer, mas muitas acdes concretas ainda precisam ser tomadas. Conhecer
os problemas, e saber operar os instrumentos, especialmente financeiros,
¢ fundamental para alcancar as solucoes.

8 Apenas para que se tenha uma noc¢fo aproximada, as universidades estaduais paulistas geren-
ciam recursos do or¢amento publico que superam 13 bilhdes de reais anuais (Em valores apro-
ximados — orcamento de 2019 — Lei Estadual 16.923/2019: USP, 5,8 bilhoes; UNICAMP, 3 bilhoes,
e UNESP, 2,8 bilhoes. Ha ainda as dotagoes da UNIVESP (121 milhdes) e FAPESP (1,6 bilhoes).
No ambito federal, o Ministério da Educacdo, que congrega universidades federais, fundacoes,
institutos e hospitais universitarios, tem orcamento da ordem de 120 bilhoes de reais.
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2.2

COMO GARANTIR A SOBREVIVENCIA
DURANTE E NO POS-PANDEMIA?

Uma analise sobre os programas Renda Brasil,
Coronavoucher e Bolsa Familia

Coluna Fiscal — JOTA — 18.6.2020

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/como-garantir-a-sobrevivencia-
durante-e-no-pos-pandemia-18062020

O antuncio da proposta de criacdo do “Renda Brasil”, um beneficio
assistencial de carater amplo e voltado a assegurar uma renda minima aos
desassistidos traz uma boa oportunidade para debater o tema, e institu-
cionalizar de forma definitiva e organizada um beneficio social que vem
sendo concedido de forma circunstancial e em atencao a momentos e in-
teresses politicos sazonais.

Ja ha muito se discutem as vantagens e desvantagens dos progra-
mas de transferéncia direta de renda aos cidadaos como forma de garantir
a sobrevivéncia com dignidade da populacdo mais pobre e necessitada.

Entre os objetivos fundamentais da nossa Republica Federativa
esta construir uma sociedade justa e solidaria, erradicar a pobreza e redu-
zir desigualdades (Constituicdo, art. 3° I e II), e instrumentos financeiros
dessa natureza tem se mostrado uteis para atingi-los.

Temos um sistema de seguridade social, com a func¢ao de proteger
todos os cidadaos em caso de necessidade, que abrange a saude, a previ-
déncia social a assisténcia social. A assisténcia social devera ser prestada
a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo (Constitui-
cao, art. 203). Inumeras sdo as formas e possibilidades de beneficios que
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podem dar cumprimento as disposi¢oes constitucionais voltadas a atingir
seus objetivos.

E o caso, por exemplo, do beneficio de prestacio continuada (BPC),
fundamentado no art. 203, V, da Constituicdo, que garante uma prestacao
pecuniaria mensal aos idosos e pessoas portadoras de deficiéncia incapa-
zes de prover a prépria subsisténcial, que tem sido indispensavel para dar
protecao e dignidade a essas pessoas.

Como essa, ha muitas possibilidades e formas de atender as neces-
sidades sociais, e de forma mais abrangente, universalizando o espectro
de beneficiarios e a amplitude dos beneficios.

O entao Senador Eduardo Suplicy ficou bastante conhecido pela
sua luta em prol da “renda basica de cidadania”, e tem se esforcado ha
décadas pela implementacado do beneficio?.

Em 2004 — ap6s uma tentativa que nao prosperou como desejado de
instituir o “Programa Fome Zero”, um complexo de 6rgaos e instrumentos
voltados ao combate a fome —, foi criado o Bolsa Familia, uma prestacao
assistencial composta pela unificacao de varios outros beneficios entao vi-
gentes, como o bolsa-escola, bolsa-alimentacao, auxilio-gds, entre outros®.

Recentemente, em razao da crise aguda decorrente da pandemia
causada pelo coronavirus-Covid-19, criou-se o “auxilio emergencial”, uma
prestacdo mensal de R$ 600,00 pelo periodo de trés meses, destinados

1 Constituicao, art. 203. “A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independen-
temente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: (...) V—a garantia de um sa-
lario-minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem
ndo possuir meios de prover a propria manutencao ou de té-la provida por sua familia, confor-
me dispuser a lei.” Vide ainda a Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS (Lei 8.742/1993),
art. 20 e seguintes.

2 Expoe o tema em sua obra Renda de cidadania — A saida é pela porta (7. ed., Sdo Paulo,
Fundacio Perseu Abramo/Cortez, 2004).

3 Lei 10.836/2004, art. 1°, paragrafo tinico: “O Programa de que trata o caput tem por finalidade
a unifica¢do dos procedimentos de gestao e execu¢do das agoes de transferéncia de renda do
Governo Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Edu-
cacdo — Bolsa Escola, instituido pela Lei 10.219, de 11 de abril de 2001, do Programa Nacional
de Acesso a Alimentacdo — PNAA, criado pela Lei 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa
Nacional de Renda Minima vinculada a Satide — Bolsa Alimentacao, instituido pela Medida Pro-
visoria 2.206-1, de 6 de setembro de 2001, do Programa Auxilio-Gdas, instituido pelo Decreto
4.102, de 24 de janeiro de 2002, e do Cadastramento Unico do Governo Federal, instituido pelo
Decreto 3.877, de 24 de julho de 2001.”
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aos trabalhadores de baixa renda (conforme o art. 2° da Lei 13.982/2020),
apelidado de coronavoucher.

Ha pouco, anunciou-se o “Renda Brasil”, proposta que pretende
a ampliacdo do auxilio, agregando-se mais uma vez varios beneficios vi-
gentes, como o abono-salarial, salario-familia e seguro-defeso?, na tenta-
tiva de ampliacdo do Bolsa Familia e criacdo de outro mais abrangente
e universal, aproximando-se da ideia da “renda basica de cidadania”, ou
mesmo “renda minima”.

Vé-se que ha décadas criam-se beneficios com varios formatos,
compondo uma ampla gama de instrumentos financeiros de transferéncia
direta de renda do Estado aos cidadaos, com a finalidade de eliminar, ou
ao menos mitigar, os efeitos da pobreza e reduzir as desigualdades sociais.

Vistos inicialmente com ceticismo, esses instrumentos financeiros
tém mostrado em geral bons resultados, e estdao se tornando uma politica
publica permanente em muitos paises, e muitas vezes necessaria, como
em situacodes emergenciais, exemplificada de forma clara com a atual cri-
se em funcao dessa pandemia sanitaria de propor¢des mundiais.

O tema passou a despertar o interesse e a atencao de varios gover-
nos. As diversificadas formas de transferéncia de renda condicionada (CCT
— Conditional Cash Transfer) disseminaram-se pelo mundo afora nos ul-
timos vinte anos®, multiplicando-se os exemplos adotados, especialmente
nos paises mais pobres, mas incluindo também alguns paises desenvolvidos.

Cada vez mais bem vistos pelos estudiosos, e acolhidos pelos po-

liticos, sdo produzidos trabalhos sobre o tema®, e projetos de lei em an-
damento tramitam no Congresso Nacional, estando em discussao varios

4 Sem orcamento extra, novo Bolsa Familia s¢ redistribui dinheiro entre os mais pobres. Folha
de S.Paulo, 13.6.2020.

5 In fighting poverty, cash transfer programs should be wary of negative spillovers. The World
Bank, december 27, 2019 (https://www.worldbank.org/en/news/feature/2019/12/27/cash-
-transfer-programs-should-be-wary-of-negative-spillovers).

6 Veja-se, entre outros: PIERDONA, Zelia L.; LEITAO, André S.; FURTADO Filho, Emanuel T.
Primeiro o basico. Depois, o resto: O direito a renda basica. Revista Juridica — Unicuritiba,
v. 2, p. 390-417, 2019; SOARES, Sergei; BARTHOLO, Leticia; OSORIO, Rafael. Uma proposta
para a unificacdo dos beneficios sociais de criangas, jovens e adultos pobres e vulnerd-
vers. Texto para discussdo 2505. Brasilia: IPEA, 2019; e ainda NERI, Marcelo. Uma préxima
geracdo de programas de transferéncia de renda condicionada. Revista de Administragdo
Publica, Rio de Janeiro 51 (2): 168-181, mar.-abr. 2017.
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modelos, com ou sem condicionalidades, e as respectivas formas e fontes
de financiamento”.

Estabelecer ou nido condicionalidades, como vincular a manuten-
¢ao da educacao de criancas, a mais comum nos paises que implantaram
programas dessa natureza®, é uma das muitas questdes a serem postas
em debate, pois € amplo o leque de incentivos que podem acompanhar
o programa e fomentar o desenvolvimento social. Sao uteis ainda como
mecanismos de alerta, podendo revelar a auséncia de servicos publicos
essenciais e motivando o governo a supri-los’. Os critérios e requisitos
para a concessao dos beneficios podem variar indefinidamente, dada a di-
ficuldade em identificar os que mais colaboram para a reducao da miséria
e das desigualdades.

Possiveis externalidades negativas, como um eventual desincenti-
vo ao trabalho, que ja foi obstaculo ao avanco de projetos iniciais, mostra-
ram-se menos preocupantes, mas nao podem ser deixadas de lado. As ex-
ternalidades positivas, dificeis de identificar e quantificar, mas inegaveis,
como a melhoria nas condi¢oes de vida, sob 0 aspecto social, e o efeito
multiplicador que impacta positivamente na economia, precisam ser leva-
das em consideracao.

A construcdo de um beneficio assistencial dotado de amplitude,
abrangéncia e universalidade, e que seja sustentavel, é extremamente
complexa, dadas as infinitas formas de estabelecer as fontes de receita,
dimensao, destinatarios, valores, critérios de distribuicdo e uma multipli-
cidade de outros fatores envolvidos.

O custo de um programa dessa natureza e magnitude é evidente-
mente muito alto, o que exige esforcos no sentido de assegurar sua sus-
tentabilidade financeira. No entanto, ante os bons resultados que se tem
observado para o desenvolvimento social, e sua disseminacao crescente,
trazem evidéncias de ser este um caminho sem volta.

Acrescam-se os indicios de dificuldades, cada vez maiores, de man-
ter um sistema de previdéncia social sustentavel, e com projecoes de piora

7 Debate sobre renda béasica deixa de ser utopia e mobiliza economistas. Folha de S.Paulo,
13.6.2020.

8 H4 outras condicionalidades, como ligar a aspectos de satde e nutricdo, também bastante
utilizadas.

9 Nesse sentido, Diogo Coutinho, O direito nas politicas sociais brasileiras: um estudo sobre
o Programa Bolsa Familia (SHAPIRO et al. (org.) Direito e Desenvolvimento, Saraiva-Direito
GV, 2012), p. 111.
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para o futuro, vé-se pela frente uma tendéncia de aumento na demanda
por beneficios assistenciais em detrimento dos previdenciarios. O avanco
das novas tecnologias, a “industria 4.0”, a crescente informalizacado e a
mudanca nas relacoes de trabalho e empregabilidade anunciam um qua-
dro nada animador para o futuro da previdéncia social. E, por consequén-
cia, uma dependéncia cada vez maior do sistema de assisténcia social.

Sado razoes que justificam — na verdade, tornam imprescindivel —,
levar a sério a questdo. Ha que se aproveitar o momento, que exige agir
para “apagar um incéndio” de proporcoes gigantescas, para que se estru-
ture um sistema de assisténcia social universal e sustentavel, com critérios
claros de justica distributiva, evitando-se a pulverizacdo de beneficios,
tornando o sistema mais simples, transparente e suscetivel de controle.

O aperfeicoamento dos cadastros, identificacdo dos necessitados,
logistica, operacionalidade do sistema, desenvolvimento de tecnologias e
outras necessidades que tiveram de ser atendidas as pressas ajudam em
muito vencer boa parte das dificuldades, e tornam cada vez mais proximo
e factivel avancar nesta agenda fundamental para o desenvolvimento eco-
ndmico e social.

“No meio da dificuldade encontra-se a oportunidade”, disse o génio
Albert Einstein. E ela nao pode ser perdida neste momento.
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2.3

OS CARTOES CORPORATIVOS E A INCESSANTE
LUTA PELA EFICIENCIA E TRANSPARENCIA
DOS GASTOS PUBLICOS

Coluna Fiscal — JOTA —22.8.2019

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/cartoes-corporativos-e-a-luta-pela-
eficiencia-e-transparencia-dos-gastos-publicos-22082019

Os cartdes corporativos voltaram a chamar a atenc@o nas ultimas
semanas!. Nao estiveram entre as principais noticias, mas o tema é recor-
rente, nao € novo, e também nao € uma peculiaridade nacional, sendo usa-
dos em muitos paises como instrumento inovador para gestoes eficientes®.
Mas ha anos esta sempre gerando noticia, e no mais das vezes causando
indignacao as pessoas. Os escandalos envolvendo os cartdes corporativos
ja ganharam até verbete préprio na Wikipedia!®

1 Os gastos do governo com cartoes corporativos. IstoE, 2.590, 8.8.2019 — https://istoe.com.br/
os-gastos-do-governo-com-cartoes-corporativos/); Site distorce dados e noticia sobre despe-
sas de cartdo corporativo de Bolsonaro (Estaddo, 9.8.2019 — https://politica.estadao.com.
br/blogs/estadao-verifica/site-distorce-dados-e-noticia-sobre-despesas-de-cartao-corporativo-
-de-bolsonaro/?utm_source=estadao:whatsapp&utm_medium=link).

2 Os abusos com cartoes. Como uma arma criada para moralizar os gastos publicos acabou
tendo o efeito oposto. Revista Epoca, 27.6.2018 — http://revistaepoca.globo.com/Revista/
Epoca/0,,EDR81615-6009,00.html.

3 https://pt.wikipedia.org/wiki/Escandalo_dos_cartdes_corporativos.
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Criados no Governo Fernando Henrique Cardoso, desde entdo tém
gerado polémica com severas criticas e elogios de todos os lados?, e es-
candalos em seu proprio governo e nos que o sucederam, identificando-
-se casos tanto de gastos excessivos, como inusitados: reforma de mesa
de sinuca, cabeleireiro, compras em cameld e na feira do Paraguai, entre
muitos outros.

Um tema que envolve a execucao da despesa publica, aspecto im-
portante do Direito Financeiro, sobre o qual vale refletir e compreender
melhor.

Dinheiro publico é de todos, e seu uso precisa ser bem regulado e
fiscalizado. Para que o dinheiro que € de todos nao se transforme em “di-
nheiro sem dono”, todo cuidado é pouco. Por isso o principio da legalida-
de € tdo caro ao Direito Financeiro. Nao ha despesa sem autorizagao legal.

Porém, ha que se compatibilizar essa necessidade de um regime
juridico rigido e controle com a viabilizacao da despesa publica de forma
eficiente, para que os excessos nao transformem o ato de gastar recursos
publicos em uma burocracia intransponivel, gerando ineficiéncia, e muitas
vezes encarecendo tanto que a execucao da despesa publica se transfor-
ma em uma tarefa impossivel e por vezes extremamente dispendiosa. A
burocracia para ser vencida passa a custar mais que o gasto em si. Um
dilema da administracao publica, que esta em constante aperfeicoamento,
e os cartoes corporativos passaram a fazer parte dessa tentativa de evoluir
na forma de gestao dos recursos publicos.

Mas nao € somente a eficiéncia a preocupacao dos gestores e da so-
ciedade. A transparéncia dos gastos publicos e dos atos da administracao
em geral passou a integrar um dos mais importantes principios do Direito
Financeiro atualmente, que é o da transparéncia fiscal, expresso nos ar-
tigos 48 a 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Outra questdao na qual os
cartoes corporativos estao diretamente envolvidos.

A eficiéncia e a transparéncia dos gastos publicos precisam andar
juntas, e sdo fundamentais para a boa gestao no setor publico. E necessa-
rio criar meios para viabilizar essa parceria tao importante.

4 Em 2008, cartées corporativos renderam CPI's (Estaddo, 5.1.2013 — http://m.acervo.
estadao.com.br/noticias/acervo,em-2008--cartoes-corporativos-renderam-cpis,8813,0.htm);
Cartdo corporativo é a melhor coisa criada no Governo FHC, diz Lula (www.clicrbs.com.
br/especial/sc/qualidade-de-vida-sc/19,0,1769123).
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E nesse contexto que se inserem os cartdes corporativos. No ambi-
to federal, criou-se o Cartdo de Pagamento do Governo Federal (CPGF),
cuja emissdo pode ser autorizada pelo ordenador de despesa do 6rgao
para o servidor interessado realizar determinadas despesas.

Mas como se faz para gastar dinheiro puiblico? Vé-se que nao € sim-
ples. A legislacdo prevé uma série de etapas na operacionalizacdo dessa
tarefa, fazendo da execucao da despesa publica uma importante questao
que deve merecer atencao dos estudiosos e operadores do Direito Finan-
ceiro e da Administracao Publica.

A ja cinquentenaria Lei 4.320, de 1964, traz as principais regras a
partir do art. 58, e vé-se que, havendo previsao legal, a despesa publica
deve ser precedida de empenho e liquidacao, para s6 entdao emitir-se a
ordem de pagamento. Mas isso representa apenas uma parte das normas
que se aplicam a despesa publica, que € sujeita a muitos outros regramen-
tos, em face das especificidades de cada caso®.

As multiplas situacoes a que esta sujeita a administracao publica,
e as quais os instrumentos e procedimentos de operacionalizacao do gas-
to publico devem se adaptar sdo muitas, e resultam em uma variedade
de possibilidades para organizar da forma que melhor atenda o interesse
publico.

Interessa particularmente para a questao dos cartoes corporativos
o chamado “regime de adiantamento”, previsto no art. 68 da Lei 4.320,
mais conhecido como “suprimento de fundos” por meio do qual se pode
fazer a entrega de numerario a servidor para o fim de realizar despesas
que nao possam subordinar-se ao processo normal de aplicacdo. E os car-
toes corporativos surgiram como uma forma de viabilizar os gastos por
este regime de despesa.

De fato, ha de se reconhecer que determinadas despesas, espe-
cialmente de pequeno montante, e que envolvam urgéncia, sao inviaveis

5 Entre as principais normas que regulam as despesas envolvendo os cartdes corporativos, des-
tacam-se o Decreto 93.872/1986, arts. 45 a 47; Decreto 5.355./2005, e IN/STN 04/2004, entre
outras; sem contar as normas préprias de cada ente federado, se o caso. A Controladoria-Geral
da Unido (atualmente integrando o Ministério da Transparéncia) e 6rgaos como o Ministério
Publico Federal expediram até cartilhas para orientar seu uso: Suprimento de fundos e cartao
de pagamento. Perguntas e respostas. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido — CGU; Supri-
mento ou sofrimento de fundos? Tudo o que vocé sempre quis saber, mas nao sabia a quem
perguntar! 2. ed. Brasilia, Ministério Publico Federal, 2016.
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de se realizar pelas vias regulares que se aplicam as despesas gerais da
administracao publica. Além de justo e razoavel, € mais eficiente e bené-
fico a administracdo publica que se submetam a regras menos rigidas e
que se adaptem as peculiaridades do caso. Nao ha como se exigir que um
servidor publico em viagem a servico, por exemplo, ao descer do aviao, va
fazer uma licitacao e seguir todo o regime juridico da despesa publica ao
pegar um Onibus, taxi ou aplicativo de transporte para chegar ao local de
destino. E assim ocorre com muitas outras situacoes.

Isso nao autoriza arbitrariedades e liberalidades, estando também
sujeitas a limites e regimes préprios®, ainda que menos rigidos e burocra-
tizados. Devem estar balizadas pelo carater de excepcionalidade, com a
possibilidade de serem reguladas no ambito de cada unidade federativa,
que poderao fixar parametros proprios e delimitar as hipéteses em que se
caracterizam como excepcionais’, além da obrigatoriedade de o servidor
suprido — o usudrio do cartao — prestar contas da aplicacao dos recursos.

Nao é preciso adiantar que sdo muitas as “zonas cinzentas” pas-
siveis de discricionariedade interpretativa, abrindo oportunidades para
desvios de conduta e duvidas sobre a correta forma de usar esses ins-
trumentos cuja finalidade € facilitar a realizacdo da despesa para melhor
atender o interesse publico. Comprar um café, por exemplo, exige andlise
das circunstancias em que se da o ato. Uma coisa € o café comprado com
regularidade e em quantidade pelo 6rgao para beneficio de seus servido-
res durante o expediente. Outra é o café comprado pelo servidor no aero-
porto durante uma viagem a servi¢o. E nao adianta a legislacao esmiucar
cada detalhe e especificar cada ato, aumentando a burocracia e comple-
xidade em um instrumento cuja funcao € justamente facilitar a acao do
servidor publico. Por isso € importante que cada um tenha discernimento
e bom senso para, ciente dos propositos para os quais se deve destinar o
dinheiro publico, faca dele bom uso quando estd sob sua gestao.

Nesse sentido, sdo muito relevantes as medidas voltadas a transpa-
réncia dos atos envolvendo o uso dos cartdes corporativos, por meio das

6 Veja-se o disposto no Decreto 5.3565/2005 e nos artigos 45 a 47 do Decreto 93.872/86 e respec-
tivas atualizagdes, que estabelecem limites e regras para o uso dos cartdes corporativos e o
regime de suprimento de fundos em geral.

7 ASSONI, FILHO Sérgio. Comentarios aos artigos 58 a 70. CONTI, José Mauricio (coord.). Or-
camentos publicos. A Lei 4.320/1964 comentada. 4. ed. Sao Paulo: Thomson-Reuters — Revista
dos Tribunais, 2019, p. 236.
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quais se publicizam os gastos e lhes conferem ampla publicidade, o que
nao so6 inibe seu uso indevido, como facilita a identificacdo de desvios e
permite a identificacdo e puni¢ao dos responsaveis.

O Portal da Transparéncia traz informacoes detalhadas dos gas-
tos com cartoes corporativos no ambito da administracdo publica federal
(http://www.portaltransparencia.gov.br/cartoes), em cumprimento ao
dever de transparéncia e acesso a informacado, que s pode ser limitada
nos estritos termos da legislacdo, que restringe o acesso as informacoes
que sejam consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do
Estado®.

Sendo assim, como ocorre no mais das vezes, nao sao os instrumen-
tos que se deve culpar, mas sim quem deles faz uso. Facas sao usadas para
cirurgias e para assassinatos. Drogas para curar e para matar. Os cartoes
corporativos ndao sao diferentes. Convém sempre atacar os verdadeiros
culpados, que, nesse caso, nao sao os cartoes, mas 0s seus usuarios.

8 Veja-se, nesse ponto, a Lei de Acesso a Informacao (Lei 12.527/2011), art. 21 e seguintes, e
Decreto 7.724/2012.
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2.4

LAGOSTAS COM LEITE CONDENSADO:
A LEGITIMIDADE DO GASTO PUBLICO

Um alerta aos gestores publicos: respeitar legitimidade
dos gastos publicos é um imperativo constitucional

Coluna Fiscal — JOTA — 25.2.2021

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/lagostas-com-leite-condensado-a-
legitimidade-do-gasto-publico-25022021

Varias noticias, ha décadas, trazem informacoes sobre despesas
“inusitadas” de 6rgaos governamentais. SO para citar alguns casos mais
recentes, houve grande repercussao na midia a divulgacao da compra de
chicletes e leite condensado pelo Poder Executivo Federal'; também vol-
tou a tona decisao de caso ocorrido em 2019, quando o Supremo Tribunal
Federal comprou lagostas e vinhos sofisticados?. Mas a lista é bem maior
e ja vem de longa data.

Uma oportunidade interessante para discutir essa questao que é
antiga, estd sempre indo e voltando ao noticidrio, e nao se vé grandes es-
forcos em delimitar com maior precisdo os parametros a que esta sujeito
o setor publico nas compras governamentais.

A Constituicdo prevé normas que deveriam impedir a realizacao
de despesas com o dinheiro publico que ndo atendam o interesse da

1 Mais de R$ 1,8 bilhdo em compras: “carrinho” do governo federal tem de sagu a chicletes
(Metropoles, 24.1.2021).

2 STF fecha compra miliondria com vinho importado, camarodes e lagostas no carddpio

(Uol-CongressoE'mFoco, 4.5.2019); STF faz licitacdo de RS 1,1 milhdo para comprar la-
gostas e vinhos (Veja-Abril, 26.4.2019).
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sociedade. O art. 37 Constituicdo determina que a administracdo publica
obedeca aos principios da legalidade, moralidade e eficiéncia, e, com mais
clareza, o art. 70, ao dispor sobre a fiscalizacdo financeira e orcamentaria
da administracao publica, prevé que os sistemas de controle interno e ex-
terno observem a legalidade, legitimidade e economicidade. Parametros
que permitem balizar as decisdes sobre os gastos publicos.

E 6bvio que os recursos publicos devem ser bem e parcimonio-
samente aplicados, afinal sio nossos recursos, ninguém esta disposto a
aceitar qualquer desperdicio, e tem se mostrado escassos para atender
necessidades essenciais da populacao.

Por isso mesmo ha um grande rigor no trato do dinheiro publico,
exigindo-se sempre autorizacao legal para qualquer despesa. O principio
da legalidade é especialmente relevante no ambito do Direito Financeiro,
pois nada mais razoavel do que exigir que a populacdo participe das de-
cisOes sobre onde e como gastar o dinheiro que vem do esforco de cada
um de noés. Uma das principais razoes que tornam a lei orcamentaria, res-
ponsavel maior pela definicado da aplicacao dos recursos publicos, a mais
importante de todas, logo apés a Constituicao®.

Rigorosas também sdo as normas de execucado da despesa publi-
ca, as vezes até exageradamente, burocratizando e dificultando a acao
do gestor publico — tudo com a finalidade de evitar malversacoes, desvios
e todo tipo de usos indevidos, além de viabilizar e facilitar a fiscalizacao
da aplicacao dos recursos. Autorizacdo legal, procedimentos licitatorios,
contratos administrativos, empenho, liquidacdo — sdo muitas as etapas a
suplantar até conseguir efetivar o gasto do dinheiro publico.

Mais do que exigéncias formais a serem observadas, importa preo-
cupar-se com gastar bem o dinheiro publico. Atualmente a moderna admi-
nistracao publica volta-se — ou deveria voltar-se — a aprimorar a qualidade
do gasto.

Nesse sentido, a fiscalizacdo da legitimidade prevista pela Consti-
tuicdo de 1988 em seu art. 70 trouxe um importante instrumento para o
controle dos gastos publicos.

A legitimidade ndao é um conceito facil de ser delimitado com pre-
cisdo, o que nao impede compreendé-lo e utiliza-lo para tornar efetivo o

3 Voto do Min. Carlos Ayres Britto, ADI-MC 4.048-1/DF, rel. Min. Gilmar Mendes,
j. 14.5.2008.
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aperfeicoamento do gasto publico, oferecendo parametros concretos ao
gestor e ao sistema de fiscalizacao.

Bruno Nagata, ao dissertar sobre o tema, mostra bem a dificuldade
em dimensionar com precisao o conceito de legitimidade, que esta intrin-
secamente ligado a nocao de Justica, e interligada com moralidade, lega-
lidade e economicidade: “(...) a fiscalizacdo quanto a legitimidade afere a
justica na conducao financeira do Estado, sendo que essa nocado do justo
é evidenciada pela adstricao da atividade financeira a moralidade, a legali-
dade e a economicidade”; e segue, mostrando que “legitimidade e morali-
dade se confundem, pois 0 escopo de ambas é apregoar a justica material
por meio da observancia de valores e normas éticas, afastando-se da ideia
de que a corre¢ao se consubstancia, meramente, com o atendimento de
requisitos formais de validade”, concluindo que “a legitimidade, enquanto
qualificativa da ordem legal, encampa um sentido de justica, atribuindo
correcao material as normas que compoem o ordenamento”. A afericao
da legitimidade nos casos concretos, portanto, nem sempre sera facil, e
a aplicacao pelo sistema de fiscalizacdo menos ainda, tendo em vista o
cuidado que se deve ter em respeitar os limites da discricionaridade do
gestor, mas sem impedir que “fiscalizacdo financeira quanto a legitimida-
de possa devassar os critérios de conveniéncia e oportunidade no senti-
do de coibir qualquer impropriedade no trato com os recursos publicos”,
compatibilizando-se a fiscalizacao da legitimidade com a preservacao do
ambiente discricionario®.

Antonio Blecaute Barbosa, em recente obra sobre o controle da
legitimidade do gasto governamental, também evidencia a complexidade
na delimitacdo do conceito, mostrando que € um fenomeno multidiscipli-
nar, sendo a um s6 tempo juridico, politico, administrativo e sociolégico,
estando seu conceito relacionado a ideia de justificativa, aceitabilidade,
plausibilidade ou mesmo procedéncia. Tem a dimensdao material (ou
substancial) e a formal (ou procedimental), sendo a dimensdao mate-
rial “de carater ético-moral (implica valores, fins, objetivos e propésitos)
e tem vinculacao com o conteudo, a destinacado e o objeto da alocacao dos
recursos publicos”, sobre a qual repousa a legitimeidade do gasto publi-
co. Nesse sentido, “a legitimidade do gasto publico sustenta-se na pre-
tensdo de promover a equidade (ou justica social) entre os membros da

4 NAGATA, Bruno Mitsuo. Fiscalizagdo financeira quanto a legitimidade. Dissertacdo de
Mestrado. Sao Paulo: USP, 2012.

85



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

sociedade”, estando o gasto publico “substancialmente legitimado porque
pode contribuir, de alguma forma, para o atendimento dos objetivos fur-
damentais da Republica Federativa do Brasil”, e “tende a se legitimar a
medida que exprime a compatibilidade entre a sua finalidade e as prefe-
réncias dos membros da sociedade™.

Nao obstante constatar que a doutrina ja se debrugou sobre o tema,
na analise dos casos concretos é que se veem as dificuldades para concre-
tizar a aplicacdo do ordenamento juridico.

Com relacao aos fatos que deram inicio a esse texto, houve uma di-
vulgacao de que teriam sido gastos R$ 1,8 bilhdo em compras de géneros
alimenticios em geral, sendo 15,6 milhdes somente com leite condensado,
no ambito do Poder Executivo Federal. Chamaram a atencao haver itens
como “biscoitos, sorvete, massa de pastel, leite condensado — que associado
ao pao forma uma das comidas favoritas do presidente [da Republica, Jair
Bolsonaro] —, geleia de mocoto, picolé, pao de queijo, pizza, vinho, bombom,
chantilly, sagu e até chiclete”, além de “molho shoyo, molho inglés, molho
de pimenta (...) pizza e refrigerante (...), sorvete, picolé, fruta em calda,
doce em tablete cristalizado, para cobertura, granulado ou confeitado”.

Sob o aspecto da legitimidade, seriam esses gastos ilegais?

Identificado que o principal responsavel pelos gastos foi o Minis-
tério da Defesa, a nota oficial justifica que os valores gastos sao compa-
tiveis com sua missao e tarefas, uma vez que “[o] efetivo de militares da
ativa é de 370 mil homens e mulheres, que diariamente realizam suas
refeicoes, em 1.600 organizacdes militares espalhadas por todo o Pais. O
valor da etapa comum de alimentacdo, desde 2017, é de R$ 9,00 (nove
reais) por dia, por militar. Com esses recursos sao adquiridos os géneros
alimenticios necessarios para as refeicoes didrias (café da manha, almo-
¢o e jantar). Esse valor nao € reajustado ha trés anos”. Lembra que suas
atividades nao foram interrompidas — pelo contrario, até intensificadas
—em razao da Operacdo Covid-19 de combate a pandemia, que envolveu
34 mil militares em todo o territério nacional e a Opera¢dao Verde Brasil
2, de combate aos crimes ambientais na Amazonia. Esclarece ainda que
“[o] leite condensado € um dos itens que compoem a alimentacao por seu
potencial energético. Eventualmente, pode ser usado em substituicao ao

5 BARBOSA, Antonio B. C. A legitimidade do gasto governamental no Brasil. (Série Direito
Financeiro. Conti, José Mauricio). Sao Paulo: Blucher, 2020.
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leite. Ressalta-se que a conservacao do produto € superior a do leite fres-
co, que demanda armazenamento e transporte protegido de altas tempe-
raturas. No que se refere a gomas de mascar, o produto ajuda na higiene
bucal das tropas, quando na impossibilidade de escovacdo apropriada,
como também € utilizado para aliviar as variacoes de pressao durante a
atividade aérea”.

O segundo maior responsavel pelos gastos “inusitados” foi o Mi-
nistério da Educacado, que esclareceu serem os valores referentes a to-
das as unidades gestoras do setor, que tem autonomia de gestdao para
adquirir os produtos, e incluem, dentre outras, 69 universidades em 281
campt, nos quais ha restaurantes universitarios, que servem refeicoes
para docentes, discentes e servidores — isso apenas na Rede Federal de
Ensino, sem contar a Rede Federal de Educacao Profissional, Cientifica
e Tecnologica, que € composta por 41 instituicoes, sendo 38 Institutos
Federais, 2 Centros Federais de Educacado Tecnolégica (Cefets) e o Co-
1égio Pedro II. Esclarece ainda que os valores abrangem “as compras de
géneros alimenticios para abastecer os hospitais universitarios, destina-
dos a alimentacao de pacientes, profissionais de saude e colaboradores,
sendo regulamentado o fornecimento de refeicoes”, sendo a rede forma-
da por 50 hospitais vinculados a universidades federais, e destes, 5 sao
maternidades”.

Outro caso interessante € o Ministério da Justica, que ficou no ter-
ceiro lugar entre os que mais gastaram em géneros alimenticios, tendo
sido a maior parte das despesas efetuadas no ambito da Funai (Fundacao
Nacional do Indio), registrando-se nas compras, entre outros, o agora fa-
moso “leite condensado”. Um exame de edital de licitacao de compras de
géneros alimenticios para atender as acbdes governamentais sob gestao
da Funai permite identificar centenas de produtos de diversas naturezas
e as razoes da aquisicao (a titulo de exemplo, o edital — Pregdo Eletroni-
co 001/2019 Retificado/2019/Sead — CR-JPR/DIT — CR-JPR/CR-JPR-FU-
NAI — Processo 08079.000730/2019-27, de 7.10.2019, acessivel em http://
www.funai.gov.br/arquivos/conteudo/seprol/2019/CR-JPR/edital.pregao.
srp.1.2019.cr.jpr.pdf).

6 Nota de esclarecimento — Ministério da Defesa esclarece gastos com alimentacao das Forcas
Armadas, de 27.1.2021, (https://www.gov.br/defesa/pt-br/area-de-imprensa/nota-de-esclareci-
mento-ministerio-da-defesa-esclarece-gastos-com-alimentacao-das-forcas-armadas).
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Em 2019, o caso mais rumoroso envolveu a compra de lagostas,
vinhos e outros produtos alimenticios sofisticados por parte do Supremo
Tribunal Federal, destinado a “servicos de fornecimento de refei¢oes ins-
titucionais’, prevendo-se que a empresa contratada disponibilize “pratos
com medalhoes de lagosta com molho de manteiga queimada, bobd de
camarao, camarao a baiana, bacalhau a Gomes de S4, arroz de pato, pato
assado com molho de laranja, galinha d’Angola assada, vitela assada, co-
dornas, carré de cordeiro, medalhoes de filé, tournedos de filé com molho
de mostarda, pimenta, castanha de caju com gengibre”, com bebidas har-
monizadas, entre as quais estado espumantes que tenham ganhado quatro
premiacdes internacionais, e vinhos de seis uvas diferentes, alguns deles
envelhecidos em “barril de carvalho francés, americanos ou ambos, de
primeiro uso”.

Neste caso, a questdo foi submetida a apreciacdo do TCU, que,
apos algumas ponderacoes, entendeu ao final ndo ter havido irregularida-
de no processo licitatorio, autorizando o prosseguimento da contratacao.
No procedimento, o STF justifica que o carddpio nao sera servido “para
todo e qualquer evento do STF”, mas, sim, naqueles em que estiverem
presentes ao menos 100 pessoas e duas “altas autoridades”, esclarecendo
o edital que sdo consideradas “altas autoridades” presidentes dos tribu-
nais superiores; chefes de Estado ou de governo; vice-presidentes de ou-
tros paises; vice-primeiro-ministro; ministros de Estado; presidentes do
Senado e da Camara; e governadores”. E acrescenta que “[o] STF realiza
diversos eventos com representantes dos demais poderes da Reptublica e
da magistratura nacional, e também com representantes dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, em razdo da sua funcao de guardiao
do Pacto Federativo Brasileiro. Entre 2016 e o momento atual, foram re-
alizados diversos eventos de natureza institucional internacional, recep-
cionando os presidentes da Argentina, do Paraguai e do Chile, e o Rei e
a Rainha da Suécia, além da realizacdo do XXIII Encontro de Presidentes
e Juizes de Tribunais Constitucionais da América Latina”, argumentou o
STF, conforme o processo. De acordo com a argumentacido do tribunal,
“essa condicado especifica do STF na estrutura politico-institucional do
Estado Brasileiro coloca a Corte em posicao cuja singularidade demanda

7 STF faz licitagdo de R$ 1,1 milhdo para comprar lagostas e vinhos. Veja-Abril, 26.4.2019.
8 Supremo banquete. Revista Isto é, 26.4.2019.
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esfor¢os administrativos para viabilizar os relacionamentos institucionais
préprios das altas funcoes de Poder da Reptblica”.?

Mas nao € s6 na alimentacdo que a administracao publica pode exa-
gerar em cardapios apetitosos, ainda que eventualmente indigestos para
o contribuinte.

Algumas vezes as despesas indigestas aparecem depois.

O Tribunal de Contas da Unido rotineiramente, em sua atividade
fiscalizatoria, tem obstado a realizacdo de gastos que se evidenciam con-
trarios ao interesse publico. Em levantamentos de auditoria realizados em
2006 e 2007 nos contratos relativos a obra da construcao do edificio-sede
da Procuradoria-Geral do Trabalho em Brasilia, foram apontadas irregula-
ridades em itens especificos, que resultaram na determinacao da correcao
do edital e renegociacao do contrato, a fim de evitar gastos incompativeis
com o a esperada legitimidade preconizada pela Constituicao!’. Entre os
apontamentos, chamou a atencao a previsao de compra do “Vaso sani-
tario shower toilet 8000-Geberit”, no valor de 23 mil reais, um luxo para
poucos: “[o] vaso sanitario Geberit nao é um vaso qualquer. Totalmente
aromatizado, com bacia sanitaria suspensa, oferece adicionalmente de-
sodorizacdo, controle remoto e desinfeccao. O usuario pode escolher a
pulsacao e a oscilacdo, assim como ar quente de secagem. Vem com o
adicional especial lady shower para mulheres. Pode ser adquirido com
estilo contemporaneo e controle remoto para facilitar escolhas pessoais
de temperatura e pressao da agua”.!!

Fato é que nao € facil, em cada caso concreto, identificar, interpre-
tar e aplicar a lei aos casos concretos. Mas também nao € tao dificil. Boa-fé
e bom senso ajudam bastante.

Por essa razao, fica o alerta para os gestores publicos: observar e
respeitar a legitimidade dos gastos publicos € um imperativo de ordem
constitucional, legal e também moral. O povo agradece o respeito ao di-
nheiro que é de todos nos.

E fica o alerta: € bom nao exagerar nos gastos com cardapios que
podem ser indigestos, até para nao ter de exagerar também na compra
dos vasos sanitarios...

9 TCU dd aval a licitagdo do Supremo que prevé vefeicoes com lagostas e vinhos (Portal G1,
5.12.2019).

10 TCU, Acordao 1387/2006, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, 9.8.2006; TCU, Acorddo
1.774/2009, rel. Min. Benjamin Zymler, 12.8.2009.

11 Luxo pago com seu dinheiro. Correio Braziliense, 23.8.2009.
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2.5

O DIREITO FINANCEIRO, O MEIO AMBIENTE
E A AGENDA 2030

Coluna Fiscal — JOTA —24.6.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-direito-financeiro-o-meio-ambiente-
e-a-agenda-2030-24062021

Em setembro de 2015, a Assembleia Geral da ONU instituiu a “Agen-
da 20307, materializado no documento “Transformando Nosso Mundo:
a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdavel™, um plano de acéo
mundial voltado a assegurar o desenvolvimento sustentavel do planeta,
focado em erradicar a pobreza, fortalecer a paz mundial e promover vida
digna a todos, nas perspectivas de pessoas, planeta, prosperidade, parceria
e paz, em um movimento que ja vem de décadas e evolui constantemente.

Paraisso, foram estabelecidos 17 objetivos (os ODS — objetivos para
o desenvolvimento sustentavel) e 169 metas, nas quais sdo especificados
0s meios pelos quais se pretende trilhar esse caminho para alcancar os
objetivos e atingir as metas em 2030 — uma data que ja ndo esta distante.

Todo ato de planejamento pressupoe a construcao de estruturas de fi-
nanciamento que viabilizem a busca pelos resultados almejados, pois sem re-
cursos pouco se pode fazer, exigindo dos paises a atencao para os instrumen-
tos financeiros que vao nortear a acao nessa direcao pelos proximos anos.

1 Resolution 70/1. Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development.
Seventieth sessio4th plenary meeting. 25 September 2015; United Nations. The millenium
development goals report 2015. United Nations: New York, 2015.
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Nessa linha é importante estar atento a participacao e colaboracao
que o Direito Financeiro tem na Agenda 2030, tendo em vista seu papel
fundamental no sucesso dessa missao voltada a melhorar a vida de todos.

A analise dos objetivos e metas da Agenda 2030 permite vislumbrar
uma ampla gama de areas em que foca suas a¢oes, o que impede um apro-
fundamento em cada uma delas neste curto espaco. Mas ha pontos que se
destacam e vale chamar a atencao.

O meio ambiente evidencia estar no centro das atencoes. Dos 17
objetivos, mais da metade evidencia, direta ou indiretamente, a preocu-
pacao com o desenvolvimento sustentdvel em matéria ambiental. Para
mencionar apenas os que apresentam relacao mais estreita com o tema,
destacam-se os ODS 2 (Fome zero e agricultura sustentavel), 3 (Saude e
bem-estar), 6 (Agua potavel e saneamento), 7 (Energia acessivel e lim-
pa), 11 (Cidades e comunidades sustentaveis), 12 (Consumo e producdo
responsaveis), 13 (acdo contra a mudanca global do clima), 14 (Vida na
agua), e 15 (Vida terrestre).

Implementar as acdes que permitam direcionar a atuacao da admi-
nistracao publica e conduzir o pais na direcdo do futuro que se espera, e
encontra na Agenda 2030 balizas que orientam boa parte do mundo, nio
€ tarefa simples, e exige planejamento, gestdo, coordenacao e coopera-
¢ao. Mais do que cumprir um compromisso assumido junto a ONU, o pais
tem uma obrigacao com seus proprios objetivos fundamentais e principios
expressos nos artigos 3° e 4° da Constituicdo, e a administracdo publica
precisa estar atenta, preparada e atuar ativamente nesse sentido. O que
nao € simples, em se tratando de um pais de dimensdes continentais, dos
mais populosos do mundo, que ainda ostenta elevados graus de pobreza
e desigualdade social, e com uma administracao publica complexa, que
exige cooperacao federativa, atuacao harmonica de 6rgaos e poderes in-
dependentes, transversalidade, coordenacao setorial e participacao coesa
dos setores publico e privado.

Os 6rgaos de controle nao estdo desatentos. O Tribunal de Contas
da Unido avaliou as estruturas de governanca na administracao publica
federal para implementar a Agenda 2030 (especialmente no que tange a
meta 2.4, voltada a agricultura sustentavel), encontrando falhas e identifi-
cando oportunidades de aperfeicoamento, nao obstante as medidas ja to-
madas e em andamento, evidenciando que o tema nao tem recebido ainda
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a atencdo que sua relevancia exige?, até porque o tempo esta se escoando
e a data limite nao tardara a chegar.

Ha muito sendo feito e mais ainda a fazer. A inser¢ao entre as di-
retrizes do PPA 2020-2023 (Lei 13.971/2019, art. 3°) da “promocao da
melhoria da qualidade ambiental, da conservacao e do uso sustentavel
de recursos naturais, considerados os custos e os beneficios ambientais”
(inciso XIII) e a “énfase no desenvolvimento urbano sustentavel, com a
utilizacao do conceito de cidades inteligentes e o fomento aos negocios
de impacto social e ambiental” (inciso XVIII) evidenciam atencao e prio-
rizacao da questao, que se materializa em dezenas de programas governa-
mentais espalhados por varios 6rgaos, com destaque, no ambito federal,
para o Ministério do Meio Ambiente, e presente também nos Ministérios
de Minas e Energia e o do Desenvolvimento Regional, dentre outros®.

Mas € necessario que as intencoes tenham correspondéncia com
a efetiva atuacao governamental. E nesse caso falhas ainda se mostram
presentes. A Comissdo Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, criada pelo Decreto 8.892/2016, ndo chegou a ser efetiva-
mente implementada e entrou no conjunto de comissoes extintas pelo
Decreto 10.179/2019. Uma descontinuidade que dificulta em muito a acdo
coordenada e centralizada das acOes necessarias para a institucionaliza-
cao e internalizacao da Agenda 2030, dadas as caracteristicas de mul-
tissetorialidade e transversalidade de grande parte das politicas publicas
que promovem sua implementacdo. Como ja constatado pelo TCU, falta
planejamento institucionalizado de longo prazo, clareza na definicao de
procedimentos, responsabilidades e atribuicoes na implementacao dos
objetivos, bem como de indicadores, sem 0 que a implementacdo, acom-
panhamento e controle ficam prejudicados.

Sendo incipientes as medidas em andamento, aumenta a urgéncia na
tomada de providéncias, sob pena de, por ineficiéncia de gestao, se verem
prejudicadas as ac¢oes e alcance dos resultados, perdendo-se a oportunidade
de acompanhar essa evolucdo em matéria de desenvolvimento econdémico
e principalmente social, alinhado aos novos rumos da agenda internacional.

2 Tribunal de Contas da Unido: Acordaos 709/2018 (Rel. Min. Augusto Nardes, sessdo de
4.4.2018); e 1.968/2017 (Rel. Min. Augusto Nardes, sessao de 6.9.2017).

3 Vide a coluna “Direito Financeiro e Meio Ambiente”, publicada em 19.9.2019 (https://www.jota.info/
opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-e-meio-ambiente-19092019), p. 91-124.
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E ha pelo menos mais dois aspectos importantes a serem ressaltados.
O primeiro deles é o engajamento do setor privado.

O avanco nas politicas ASG (ambiental, social e governanca — mais
conhecida pela sua versao em inglés, ESG — environmental, social and
governance), impulsionado pela Agenda 2030, impactou fortemente as
empresas, que passaram a adotar essas diretrizes, mudando radicalmente
a visdo de um capitalismo voltado a obtencéo de lucros financeiros a qual-
quer custo, para reconhecer que os consumidores e investidores adqui-
riram outro padrao de consciéncia social, e o mercado passou a valorizar
novos ativos, como o respeito as praticas de sustentabilidade ambiental,
ética, preocupacoes sociais e de governanca corporativa, dentre outras.
Uma tendéncia que ja atinge o setor publico, o se pode constatar de medi-
das como a recente insercdo, na nova lei de licitacoes, da possibilidade, na
contratacdo de obras, fornecimentos e servicos, de insercao de critérios
remuneratorios variaveis segundo critérios de sustentabilidade ambiental
(Lei 14.133/2021, art. 144), mostrando que a gestdo voltada ao desenvol-
vimento sustentavel é o caminho a ser trilhado pelos setores publico e
privado nos anos e décadas que seguem.

O mercado financeiro acompanha essa tendéncia, e os investidores,
visando implementar o Pacto Global da ONU, estabeleceram os Princi-
pios para o Investimento Responsavel (PRI), que incorporam as diretrizes
ESG nos critérios para tomada de decisoes e influenciam as empresas a
adotarem as praticas que melhorem o desempenho nessas areas*.

O Brasil avanca e tem destaque no ja notado “mercado de finan-
cas verdes”, com produtos alinhados as praticas ESG, como os chamados
“titulos verdes” de diversas naturezas, como debéntures, Certificados de
Recebiveis de Agronegdcios (CRA), Certificados de Recebiveis Imobilia-
rios (CRI), fundos de investimentos integrados aos critérios ESG e outros
produtos. Bancos publicos e privados tém linhas de financiamento para
aquisicao de bens e servicos sustentaveis, e o BNDES participa ativamen-
te nessa area. Estima-se em R$ 4,3 bilhdes a captacdo de recursos com a
emissdo de titulos verdes no periodo de 2015 a 2020, e quase R$ 15 bilhoes
captados por empresas brasileiras no mercado externo com debéntures

4 United Nations Global Compact; Unep — Finance Initiative. Principios para o investimento res-
ponséavel (PRI). London: PRI Association, 2019.
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verdes®. O Banco Central do Brasil, alinhado a agenda de sustentabilidade
e as diretrizes ESG, recentemente publicou o edital de Consulta Publica
85/2021, abrindo a sociedade para sugestoes um conjunto de propostas
normativas voltadas ao “aprimoramento das regras de gerenciamento do
risco social, do risco ambiental e do risco climatico aplicaveis as insti-
tuicdes financeiras (...) [e] os requisitos a serem observados por essas
instituicoes no estabelecimento da Politica de Responsabilidade Social,
Ambiental e Climatica (PRSAC) e na implementacdo de acdes com vistas
a sua efetividade”, em mais uma demonstracao de que o poder publico
estd atuante em relacao as novas tendéncias.

Outro aspecto é a ampla gama de instrumentos que o Direito Fi-
nanceiro oferece para incentivar, viabilizar, implementar, gerir e controlar
as politicas publicas capazes de alinhar a atuacdo governamental com 0s
propositos da Agenda 2030.

No campo da tributacao a lista ja é imensa. Utilizacao de tributos
com fins extrafiscais, uso de critérios ambientais para partilha de receitas
tributarias, como o “ICMS ecoldgico”, e uma pluralidade de rentncias de
receitas, com beneficios fiscais de diversas naturezas e dimensoes, como
o “IPTU verde”, sao apenas algumas das ferramentas ja em uso pelos va-
rios entes da federacao.

O pagamento por servicos ambientais, recentemente objeto de re-
gulamentacao pela Lei 14.119, de 13 de janeiro de 2021, abre novas pers-
pectivas para o financiamento de politicas publicas no setor e incentivo a
conservacao e desenvolvimento sustentavel.

Instrumentos de articulacao federativa e formas de financiamento
e cooperacao em matéria ambiental entre os entes da federacao, como as
transferéncias intergovernamentais voluntarias, tornam-se imprescindiveis
para coordenar e implementar acoes em nossa federacdo. Setores como
recursos hidricos e saneamento dependem de instrumentos de gestdao ad-
ministrativa e financeira compartilhada, ainda incipientes e dependentes
de constante aperfeicoamento. O fomento a implementacao de medidas
que colaborem para a intensificacdo na implementacao do conceito de so-
mayr cities (“cidades sustentaveis™), previstas expressamente na ODS 11 e
acolhidos pelo PPA 2020-2023, podem se valer de inimeros instrumentos

5 KNOCH; PLASKEO. Mercado emergente de finangas verdes no Brasil. Brasilia: GIZ-Brasil,
junho de 2020.

95



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

financeiros, tributarios e administrativos, evidenciando a complexidade das
formas de aperfeicoamento de nossas relacoes federativas.

O desenho de programas orcamentarios que atendam os interesses e
facilitem a gestao dos recursos alocados para os propositos da Agenda 2030
internalizadas pela administracao publica brasileira é outro desafio. Nao € fa-
cil, no mais das vezes, estabelecer objetivos, metas, indicadores, e alinha-los
com politicas publicas de modo a fazer dos orcamentos publicos facilitadores,
e ndo obstaculos, a administracao publica, especialmente nessa area, em que
a multiplicidade e especificidade das acoes € por demais ampla.

Os fundos orcamentarios, sempre tuteis instrumentos para viabilizar
politicas publicas, notadamente nessas que tem horizonte de longo pra-
z0, como € o caso das que refletem preocupacoes intergeracionais, estao
presentes na gestao financeira dos recursos publicos, com destaque para
o Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), o Fundo Nacional sobre
Mudanca do Clima (FNMC), além de outros fundos federais, sem contar
os existentes nos ambitos dos orcamentos estaduais e municipais. Além
do Fundo Amazdnia, nao orcamentario, outro instrumento financeiro res-
ponsavel por gerenciar montantes expressivos de recursos direcionados a
questdao ambiental por meio do BNDES®.

O fato é que o meio ambiente cada vez mais é reconhecido como
um bem publico e desperta a atencao e acao dos 6rgaos de controle e fis-
calizacao da administracao publica, que nao mais podem deixar de atuar
no ambito da gestao ambiental, da prevencao e responsabilizacdo pelos
danos que forem causados ao meio ambiente, como ja se tem notado, pela
propria acao do TCU citada nesse texto.

A preocupacao com o meio ambiente externa um respeito com
as futuras geracoes, € uma obrigacao de todos e um dever do Estado. A
Agenda 2030 da ONU e as novas perspectivas que se abriram para o setor
privado evidenciam uma nova cultura que esta cada vez mais presente na
sociedade, e um alinhamento que cria a oportunidade de novas perspec-
tivas para o desenvolvimento econémico e social, que nao se pode deixar
passar. O tempo é cada vez mais curto para organizar os rumos do pais
para um futuro que € longo, e a colaboracao do Direito Financeiro para
isso € nao somente util, mas fundamental para viabilizar esses avancos.

6 O assunto foi objeto de referéncia na coluna “Fundo Clima e Fundo Amazdnia”, publicada
em 29.10.2020 (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundo-clima-e-
-fundo-amazonia-29102020), p. 121-124.
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AS PREFEITURAS E OS SHOWS MUSICAIS

Cultura e diversao ou desperdicio
de dinheiro publico?

Coluna Fiscal — JOTA - 30.6.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/as-prefeituras-
e-0s-shows-musicais-30062022

As polémicas que tomaram espaco na midia nas ultimas semanas
envolvendo o pagamento de somas milionarias por shows de cantores
abrem um espaco para expor questoes interessantes de Direito Finan-
ceiro. As multiplas formas de uso do dinheiro publico, dos instrumentos
de financiamento de atividades culturais, relacoes de federalismo fiscal e
mesmo de interferéncia de 6rgaos de fiscalizacdo e controle nas decisoes
acerca das decisoes sobre a alocacao de recursos publico mostram um
vasto e amplo campo para compreender muitos temas.

Ha uso de recursos do préoprio orcamento, como ocorreu em varios
municipios cujos casos foram noticiados pela midia; outras vezes transfe-
réncias intergovernamentais; beneficios fiscais; e em todos os casos com
particularidades interessantes a serem observadas.

Promover atividades culturais integra as obrigacoes do Estado: “O
Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as
fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a valorizacao e a difusao
das manifestacoes culturais”, diz nossa Constituicao (art. 215, caput).

E certo que muitas vezes hd grande demanda por algumas ativida-
des culturais, como shows de artistas famosos, que atraem grande publico
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disposto a pagar para assisti-los, 0 que nem sempre ocorre, € nao € cor-
reto que manifestacoes da cultura popular figuem marginalizadas por nao
haver interesse comercial. Também nao é justo que somente quem tenha
recursos para pagar possa assisti-los. E muito importante a atuacdo do
Estado no ambito do fomento e preservacao da cultura popular.

Nossa Constituicdo prevé a organizacao do Sistema Nacional
de Cultura, um complexo sistema de federalismo cooperativo que tem
como principios a universalizacdo do acesso aos bens e servicos cultu-
rais, o fomento a producao, difusdo e circulacao de conhecimento e bens
culturais, em regime de cooperacao entre os entes federados, agentes
publicos e privados que atuam na drea (Constituicao, art. 216-A, § 1°, II,
I e IV)L

No caso de uso de recursos do proprio or¢camento, como ocorreu
em varios dos casos que foram objeto de referéncia na midia, muitas ques-
toes merecem ser analisadas.

Os entes federados alocam recursos do orcamento para o setor cul-
tural, por vezes até com 6rgaos proprios para gerencia-los, como secre-
tarias proprias, fundacoes e outros 6rgaos e instituicoes. No Estado de
Sao Paulo, apenas para citar um exemplo, ha a Secretaria da Cultura e
Economia Criativa, cuja dotacdo para 2022 ultrapassa 1 bilhdo de reais, e
gerencia programas orcamentarios como o “Fomento Cultural (n° 1218)”,
com acoes de apoio a projetos culturais, prevendo recursos para essas
atividades, ou mesmo financiamentos.

A alocacao de recursos no orcamento pode ocorrer no processo de
elaboracdo orcamentaria, na fase administrativa, por proposta do préprio
Poder Executivo, ou na fase legislativa, por emendas parlamentares. Essa
ultima opc¢ao chamou a atencao da midia no caso do show de Daniela Mer-
cury na cidade de Sao Paulo, por ocasidao dos eventos relacionados ao Dia
do Trabalho, em que se questionou o uso de recursos publicos (160 mil
reais, conforme divulgado) em ato com viés politico. Ao se justificar, o
Prefeito Ricardo Nunes lembrou terem sido os recursos alocados no or-
camento por emenda parlamentar dos vereadores Alfredinho e Eduardo

1 Falei sobre o tema no texto “Museu queimado expde a incompeténcia dos bombeiros de gra-
vata”. In: CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério. Sao Paulo: Blucher,
2018. p. 121-125 — disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/
levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541).
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Suplicy, ambos do PT, e Sidney Cruz (Solidariedade)?. Nesse aspecto é
interessante notar que alguns entes da federacao ja estdo trazendo pre-
visdes especificas no orcamento para recursos a serem destinados as
emendas parlamentares. E o caso do Estado de Sio Paulo, cujo programa
orcamentario “Desenvolvimento de acoes decorrentes de emendas parla-
mentares (n° 2990)” prevé recursos para apoio aos municipios.

Ainda no que se refere ao uso de recursos orcamentarios proprios,
outro caso que ocupou o noticiario foi do cantor sertanejo Gusttavo Lima,
cujo show foi contratado pela prefeitura do municipio mineiro de Concei-
¢ao do Mato Dentro, ato criticado pelo alto valor envolvido e pela origem
dos recursos.

Divulgou-se a destinacdo de 1,2 milhdo de reais pelo contrato, de
um total de 2,3 milhdes a serem gastos com a promocao da 30* Cavalga-
da do Jubileu do Senhor Bom Jesus do Matozinhos, tradicional evento
na cidade. Um valor cuja legitimidade se questiona, por representar par-
cela significativa em uma cidade que tem populacao estimada de 18 mil
pessoas e orcamento de R$ 689 milhdes?®, e o valor destinado ao evento
corresponderia a quase 25% do que foi aplicado pelo fundo de educacao
(FUNDEB) no ano anterior. Decisoes relevantes que levantam o debate
sobre as prioridades na alocacao de recursos e quem tem a responsabili-
dade por toma-las. O municipio justifica os gastos, destacando a impor-
tancia para fomentar o desenvolvimento econémico da cidade, o turismo
e o retorno financeiro e social propiciado pelo evento®.

Esse municipio se beneficia da Compensacao Financeira pela Ex-
ploracao de Recursos Minerais (CFEM), em face da atividade de explo-
racao mineraria em seu territério, origem dos recursos utilizados para as
despesas, tendo sido questionada eventual vinculacao com educacao e
saude, o que impediria essa destinacdo. A andlise da Lei 7.990/1989 nao
confirma essa incorrecdo na destinacao, uma vez que nao ha vedacao es-
pecifica para essa finalidade.

2 “Show de Daniela Mercury em apoio a Lula vira alvo de sindicancia na Prefeitura de Sao Paulo”
(Folha de S.Paulo, 4.5.2022 — https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2022/05/show-de-daniela-
-mercury-em-apoio-a-lula-vira-alvo-de-sindicancia-na-prefeitura-de-sp.shtml).

3 “Gusttavo Lima: entenda a polémica sobre o caché do cantor em MG” (Portal G1/Globo.com,
29.5.2022 - https://gl.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2022/05/29/gusttavo-lima-entenda-
-polemica-envolvendo-cache-do-cantor.ghtml).

4 “Nota a imprensa” (Prefeitura de Conceicdo do Mato Dentro, em 27.5.2022 — https://www.cmd.
mg.gov.br/portal/noticias/0/3/47473/nota-a-imprensa/).
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Nao obstante o uso de recursos orcamentarios proprios, € usual a
utilizacao de recursos transferidos, operacionalizando o federalismo fiscal
cooperativo que caracteriza o sistema nacional de cultura.

O orcamento publico federal dispde de muito dinheiro para essa fi-
nalidade, como se pode constatar, por exemplo, no programa orcamenta-
rio “Cultura” (n. 5025), atualmente sob gestao do Ministério do Turismo,
cuja dotacdo, no orcamento vigente para 2022 (Lei 14.303/2022), é de
R$ 664 milhoes, com mais de duas dezenas de acdes sob gestdo de 6rgaos,
fundacdes e outras institui¢des. A existéncia de fundos orcamentarios,
como o Fundo Nacional da Cultura — FNC e dos Fundos de Investimento
Cultural e Artistico (Ficart) também evidenciam instrumentos orcamen-
tarios importantes para destinar recursos as atividades culturais.

Boa parte desses recursos € utilizada para programas que fomen-
tam a cultura em Estados e Municipios, por meio de transferéncias in-
tergovernamentais. E o caso das transferéncias voluntarias, mediante a
celebracdo de convénios e outros instrumentos, de forma a dar acesso
a recursos federais condicionados a realizacao das atividades propostas,
permitindo que os entes subnacionais viabilizem essas atividades sem ne-
cessidade de uso de recursos proprios.

Recentemente, com a Emenda Constitucional 105/2019, alteracoes
na redacao do art. 166 da Constituicdo introduziram novas modalidades
de transferéncias intergovernamentais, entre as quais as “transferéncias
especiais”, por meio das quais os parlamentares podem apresentar emen-
das individuais impositivas alocando recursos para Estados e Municipios
que sdo diretamente repassadas ao ente federado beneficiado, indepen-
dentemente de celebracdo de convénios ou outros instrumentos®. Essas
emendas vém recebendo a alcunha de “emendas pix”, pela facilidade e
desburocratizacao na operacionalizacao da transferéncia dos recursos. E
tém sido utilizadas também para destinar recursos utilizados pelos entes
beneficiarios em atividades culturais, como os shows mencionados.

Critica-se, e ndo sem razao, a deficiéncia que se tem observado na
fiscalizacdo dos recursos. Nao € verdade que 0s recursos sejam imunes a

5 CONTI, José Mauricio. Emenda Constitucional 105: presente de Natal ou uma aposta na li-
berdade com responsabilidade? [n: CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro.
Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 3-7 — cuja versio eletronica gratuita pode ser obtida em https://
www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro.
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fiscalizacao, como se tem divulgado, uma vez que, sendo recursos publi-
cos, sdo obrigatoriamente sujeitos ao sistema de fiscalizacdo da adminis-
tracao publica, nos termos do art. 70 da Constituicdo. No entanto, o fato
de o regime juridico constitucionalmente previsto para referidas transfe-
réncias prever que os recursos “pertencerao ao ente federado no ato da
efetiva transferéncia financeira” (art. 166-A, § 2° II), tem gerado contro-
vérsia em relacao a competéncia para a fiscalizacao, se do sistema federal
ou do sistema responsavel pela fiscalizacao do ente beneficiario, impasse
que pode gerar ineficiéncia e omissao no controle.

Além do uso de recursos publicos, proprios ou transferidos, ha
também no setor cultural amplo uso de recursos “indiretamente publi-
cos”, por meio dos chamados “gastos tributarios”, na forma de beneficios
fiscais diversos, sendo os mais conhecidos os previstos na alcunhada “Lei
Rouanet” (Lei federal 8.313/1991), que permite deduzir do imposto de
renda o apoio direto por doacoes e patrocinios a projetos culturais.

Em todos os casos, ha dificuldades na fiscalizacao eficiente, por
diversas razoes. Shows de cantores como 0s casos citados, e outros que
foram divulgados, tém valores de dificil mensuracdo, cuja precificacao
pelo mercado nao é simples. Ha especificidades préprias para cada caso,
obscurecendo a transparéncia da contratacdo e abrindo portas para toda
sorte de irregularidades. O beneficio publico resultante é também dificil
de ser apurado, tornando complexa a afericdo da vantagem obtida para
avaliar a economicidade do ato.

A exposicado a midia surgida pelos casos recentes, que chamaram a
atencao de todos e receberam intensa divulgacao, acenderam o debate so-
bre os elevados gastos no setor cultural, e resultaram em a¢des dos 6rgaos
de controle, bem como atuacdo do Poder Judiciario e Ministério Publico,
com varias decisdes que impediram a realizacao de shows, celebracao de
contratos e realizacdo de despesas.

Evidentemente que, em havendo irregularidades formais na rea-
lizacdo dos atos, a atuacdo dos 6rgaos judiciais e de controle financeiro
deve ser rapida e efetiva, obstando ou minimizando os prejuizos aos co-
fres publicos.

No entanto, a questdo se torna tormentosa quando esses 6rgaos se
imiscuem em aspectos relacionados a legitimidade do ato. O gasto ptuiblico
pode ser considerado legitimo na medida em que atenda aos objetivos
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fundamentais da nossa Republica Federativa®, e essa afericio também
passa pela escrutinacao de qual seja a vontade e o interesse da sociedade,
sendo temerario atribui-la a poderes e 6rgaos cujos integrantes sequer
foram escolhidos pelo voto popular.

A discussao sobre os limites e possibilidades da atuacao dos 6rgaos
judiciais e de controle em atos da gestdo publica é por demais extensa,
e ndo cabe neste espaco, sendo certo que a “adocao de regras precisas e
bem delineadas torna-se cada vez mais urgente como medida de seguran-
ca juridica™.

Nao ha como tolerar o desperdicio de dinheiro publico, mas isso
nao pode importar em tolher indevidamente o direito das pessoas a di-
versdo e cultura. Os festejos de Sao Jodo, as festas juninas e as infinitas
manifestacoes culturais estdo ai, nao podem parar. E preciso aperfeicoar
normas e instituicdes para permitir que o Estado possa continuar traba-
lhando para que todos possam buscar sua felicidade e desenvolvimento
pessoal.

6 Sobre o tema, veja-se BARBOSA, Antonio Blecaute. A legitimidade do gasto governamental
no Brasil. Sao Paulo: Blucher, 2020. (https://www.blucher.com.br/a-legitimidade-do-gasto-go-
vernamental-no-brasil-as-condicoes-de-possibilidade-do-controle-externo-pelo-tribunal-de-
-contas-da-uniao-apos-a-constituicao-federal-de-1988_97865565500394). Ja escrevi sobre essa
questdo em “Lagostas com leite condensado: a legitimidade do gasto publico”. In: CONTI, José
Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 69-76.

7 Cheguei a abordar o tema em “Decisdes dos tribunais de contas reacendem polémica sobre os
limites de sua atuacao”. In: CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sio Paulo:
Blucher, 2022. p. 189-192.
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DIREITO FINANCEIRO E O ATIVISMO JUDICIAL

Piso da enfermagem e sistema financeiro dos estados
testam os limites do equilibrio entre os Poderes

Coluna Fiscal — JOTA — 24.9.2022

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-
e-o-ativismo-judicial-06102022

Ha bastante tempo a controvérsia sobre os limites da atuacdo dos
Poderes tem estado em debate, especialmente em razao de decisoes ju-
diciais que tém interferido em atos e decisoes de outros Poderes, notada-
mente o Poder Executivo.

A questao do “ativismo judicial” é antiga, tem aumentado muito nos
ultimos tempos, e a extensao desses limites esta sendo posta em teste com
frequéncia cada vez maior, especialmente no ambito do Direito Financei-
ro. E tem se espalhado para outros 6rgaos e poderes, como se pode notar
por acoes dos tribunais de contas, como ja foi objeto de referéncia neste
mesmo espaco (coluna “Decisdes dos tribunais de contas reacendem po-
lémica sobre os limites de sua atuacao”, publicada em 17.10.2019'). Atin-
ge muitas outras areas do Direito, como bem observado recentemente
por Vladimir Passos de Freitas, que registra sua preocupacao com a “linha
ténue, nao demarcada e com limites de dificil identificacao” que separa a
acdo do magistrado em exercer “o seu papel constitucional e a acdo que
extrapola as funcoes para as quais foi nomeado™.

1 Publicada neste livro (p. 309-312).

2 FREITAS, Vladimir Passos de. O risco de o ativismo judicial ultrapassar os limites da linha
divisoria. Revista Consultor Juridico, 19.9.2022.
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E importante notar que foi no ambito do Direito Financeiro que
essa questao se intensificou de forma mais aguda, quando as acoes vol-
tadas ao fornecimento de medicamentos comecaram a se disseminar
e representar parcela importante dos gastos publicos, que passaram a
ser determinados por decisdes judiciais, a margem do processo orca-
mentario, forcando a utilizacdo dos instrumentos de flexibilidade para
cumpri-las.

Recentemente, algumas decisoes importantes no ambito do Direito
Financeiro voltaram a chamar a atencdo para a questao e trazer a polé-
mica de volta a agenda. Mostram que o tema nao podera deixar de ser
debatido em busca de solucoes que permitam melhor delimitar o funcio-
namento equilibrado dos poderes e construir limites mais claros para a
abrangéncia de sua atuacao, evitando atritos que pouco colaboram para a
harmonia em nosso Estado Democratico de Direito, como exige o art. 2°
da Constituicao.

Falamos das recentes decisoes da Suprema Corte sobre as dividas
dos Estados e sobre o piso nacional da enfermagem.

O caso mais recente e que mais chamou a atencao refere-se a dis-
cussao sobre o “piso da enfermagem”, em que a questao controvertida se
deu em torno da Lei 14.434/2022, que instituiu o piso salarial nacional do
Enfermeiro e outros profissionais da area, respaldada na Emenda Consti-
tucional 124/2022.

As normas tiveram sua constitucionalidade submetida a julgamen-
to na ADI 7.222, ainda em curso, tendo sido concedida a liminar pelo Min.
Luis Roberto Barroso, referendada por maioria de votos?.

A Lei 14.434, de 4.8.2022, fixou o piso salarial nacional de cate-
gorias profissionais na area da enfermagem, aplicaveis desde logo aos
contratados pelo regime da CLT e pelo regime dos servidores publicos,
cumprindo determinacao do art. 198, §§ 12 e 13, da Constituicao, com a
redacao que lhe foi dada pela Emenda Constitucional 124, de 14.7.2022.

A imposicao de despesa em carater imediato ao setor privado e as
pessoas juridicas de direito publico gera efetivamente dificuldades em re-
lacdo ao seu cumprimento, uma vez que os orcamentos das administracoes

3 “STF referenda liminar que suspendeu piso salarial da enfermagem”. Noticias STF, 16.9.2022,
atualizada em 19.9.2022.
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publicas ja estao aprovados e em plena execuc¢ao. Para o setor privado
que mantém contratos com o setor publico, o que € bastante frequente na
area da saude, impoe uma despesa extra imprevista e altera o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato celebrado, o que pode vir a impactar
também no setor publico, em razao de eventual e possivel revisao.

Vé-se haver nesse caso também, a semelhanca das questoes rela-
cionadas as financas dos entes subnacionais, anteriormente mencionadas,
dificuldades em cumprir a legislacdo aprovada, e bons argumentos para
questionar a obrigacdo imposta, o que fomenta o debate no ambito do
Direito Financeiro.

A organizacao e a logicidade do sistema de planejamento orca-
mentario e gestado fiscal responsavel nao permitem a criacao de despesas
obrigatorias de cardter continuado sem a respectiva fonte de receita, es-
timativa de impacto orcamentario e insercdo tempestiva nas normas de
planejamento orcamentario.

Trata-se, no entanto, de norma que cumpre determinacao constitu-
cional, o que leva a discussao para analisar, no mérito da decisao, eventual
violacao de clausulas pétreas.

Foram utilizados argumentos de natureza factual e consequen-
cialista, como a provavel incapacidade financeira de muitos entes fede-
rados em suportar as novas despesas e possivel risco a empregabilidade
dos profissionais da enfermagem, além da reducao na oferta de leitos e
servicos hospitalares*. Argumentos que sustentam até mesmo a violacao
ao principio federativo. A possibilidade de “eventuais efeitos perversos”
que a lei “pode produzir na pratica” ante o “evidente estado de pentria
pela qual atravessam alguns Estados e Municipios brasileiros” funda-
mentam a violacdo a autonomia dos entes federados, atingindo o princi-
pio federativo®.

Sao argumentos que deixam duvidas e geram incertezas sobre a
atuacao do Poder Judiciario nas circunstancias que integram a liberdade
de escolha politica do legislador, como observado no voto divergente do
Min. André Mendonca, ao avaliar a conveniéncia da concessao da medida
cautelar:

4 ADI 7.222, voto do relator, Min. Luis Roberto Barroso, especialmente itens 27, 28, 32, 33, 34 e
38. Voto do Min. Gilmar Mendes, especialmente item 2.
5 ADI 7.222, voto do Min. Gilmar Mendes, item 2.
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Nessa perspectiva, o cuidado em preservay, tanto quanto pos-
stvel, as escolhas legitimamente feitas pelos Poderes demo-
craticamente eleitos, dentro do espago de conformagdo legis-
lativa outorgado pelo Constituinte Originario, ao desenharem
determinada politica publica, com o inevitdvel sopesamento
entre os valores constitucionais em disputa, deve nortear a
atuagdo da Corte Constitucional — ndo apenas quando do jul-
gamento mais percuciente e aprofundado do préprio mérito da
demanda, mas — com ammda mais énfase e rigor por ocasido da
apreciacdo das medidas cautelares (destaques do original)®.

De modo semelhante, na andlise de varias decisdes recentes que
envolvem financas de entes subnacionais, pode-se observar a preocupa-
¢ao com as consequéncias financeiras como fundamento de decidir, refor-
cando a preocupacao com a cada vez mais ténue linha diviséria entre o
que esta no ambito da competéncia do gestor ou do legislador, e até onde
cabe ao Poder Judiciario interferir.

Na ACO 3594/MQG, foi concedida medida de tutela de urgéncia para
determinar a compensacao de parcelas vincendas de contratos de dividas
do Estado de Minas Gerais com as perdas relacionadas ao ICMS, em ra-
zao da entrada em vigor das Leis Complementares 192 e 194/2022, além
da determinacdo de abstencao de inscrever o Estado em cadastros de
inadimpléncia.

Em face da implementacdo das medidas determinadas na legisla-
¢do, muitos Estados ficaram sujeitos a reducao na arrecadacao do ICMS,
0 que poderia levar a “deterioracdo das receitas dos entes subnacionais
a médio e longo prazos”, sendo esse um dos argumentos para justificar a
“propensao a abalar o pacto federativo™.

Decisoes semelhantes foram tomadas em favor dos Estados do Mara-
nhao (ACO 3.586/MA, Min. Alexandre de Moraes), Alagoas (ACO 3587/AL,
rel. Min. Luis Roberto Barroso), Piaui (ACO 3591/PI, rel. Min. Alexandre
de Moraes) e Sao Paulo (ACO 3590/SP, rel. Min. Alexandre de Moraes),
utilizando-se também de argumentos relacionados ao prejuizo as financas
publicas dos entes envolvidos.

6 ADI 7.222, voto do Min. André Mendonga, item 11.
7 ACO 3594 MC/MG, voto do rel. Min. Gilmar Mendes.
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Em todos os casos, esta-se diante de questdes complexas, cada
uma delas exigindo analise cuidadosa, como se pode constatar pelo teor
das proprias decisdes tomadas, o que evidentemente impede um aprofun-
damento neste curto espaco.

Mas sao importantes no sentido de chamar a atencao para a ne-
cessidade de dar mais atencao ao tema. Um alerta aos estudiosos para
se aprofundarem no tema, e aos operadores do Direito para refletirem a
cada ato praticado. Como ressaltou Vladimir Freitas no ja citado texto, “os
limites por vezes pouco claros entre o certo e o errado devem ser melhor
analisados”. E acrescento também que a organizacao do Estado prevé or-
gaos que tém funcdes a cumprir, e a Constituicao lhes da os contornos e
fixa os limites de sua atuacao. Respeita-los € fundamental. Ultrapassa-los
em nada colabora para a harmonia entre os poderes preconizada no art. 2°
da Constituicao.

O acesso a Justica € um direito fundamental, esta no art. 5°, clau-
sula pétrea, nem se discute isso. O principio da separacdo de poderes
também é. A linha ténue que separa a abrangéncia das decisdes judiciais e
a possibilidade de interferir em questoes de gestao publica, sob comando
dos poderes executivos dos diversos entes da federacao, esta se mostran-
do pouco nitida, e a ultrapassagem desse limite ndo é saudavel para o
Estado de Direito. O mesmo se pode dizer em relagao as leis que cabe aos
poderes legislativos aprovarem. Os estudiosos e operadores do Direito es-
tdo cada vez mais sendo chamados a buscar uma solucao para essa ques-
tao e evitar fissuras que possam abalar a estrutura que da sustentacao ao
Estado Democratico de Direito.
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OS POVOS INDIGENAS
E O ORCAMENTO PUBLICO

Coluna Fiscal — JOTA —23.2.2023
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/os-povos-indigenas-
e-o-orcamento-publico-23022023

Ha varias semanas a questao indigena tem ocupado a atencao da
sociedade e repercutido na midia, especialmente em razao de informa-
¢oOes sobre problemas de saude e desnutricao que tém levado sofrimento
a essa parte da populacéao.

E, como nido é de se aceitar, mas facil de notar, pouco se toca na
questao orcamentaria, e sdo infimas as informacgdes que se veiculam para
esclarecer como sio viabilizadas e financiadas as politicas publicas volta-
das a essa area, a fim de que se possa constatar a real situacdo do trata-
mento dado pela administracao publica a questao, bem como se ha falhas,
quais seriam e se € possivel ajusta-las e aprimora-las.

As politicas publicas voltadas aos povos indigenas — o que é usual
na maior parte das politicas publicas — sdo caracterizadas por intersetoria-
lidade e participacao de multiplos entes federativos, o que eleva o grau de
complexidade para atender as demandas e coordenar as acoes voltadas
a atingir os objetivos finalisticos, alcancando os resultados pretendidos.

A questao indigena envolve complexidades que vao muito além da

gestao e do financiamento, em funcao de aspectos relacionados a cultura,
posse e exploracao de territorio, pratica de atividades de forma ilegal,
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especialmente garimpo, e inumeros outros, que tém motivado inclusive a
proposicao de acoes judiciais voltadas a buscar solu¢des para os muitos
problemas enfrentados.

Recentemente, por meio da ADPF 709, promovida pela Associagao
dos Povos Indigenas do Brasil — APIB e partidos politicos, em func¢ao dos
problemas decorrentes do enfrentamento a pandemia da Covid-19, o Su-
premo Tribunal Federal promoveu uma pioneira experiéncia de dialogo
institucional, envolvendo os poderes Judiciario e Executivo, e de didlogo
intercultural, entre a nossa cultura e as tradicoes indigenas, com uso de
instrumentos como a “sala de situacdo”, permitindo a participacdo na so-
lucéo dos problemas dos envolvidos e dos varios 6rgaos e setores necessa-
rios a busca da solucao adequada para o problema, privilegiando o dialogo
e a autocomposicdo. Uma clara evidéncia da necessidade de inovacdo no
tratamento de questdes complexas que exigem um esfor¢o de coordena-
¢ao e cooperacao na administracéo publica.

Essas dificuldades, em especial a complexidade decorrente do fe-
deralismo e da intersetorialidade, se refletem claramente no ambito dos
orcamentos publicos, em que se torna necessario descobrir os recursos
destinados a atender as demandas indigenistas em 6rgaos, programas e
acOes esparsos na peca orcamentaria, e assim compor o “orcamento indi-
genista federal™.

Sob o ponto de vista da classificacdo orcamentaria institucional,
a maior parte dos recursos esta sob a gestao da FUNAI — Fundacao Na-
cional do Indio, 6rgdo criado em 1967 pela Lei federal 5.371, com a fina-
lidade de estabelecer as diretrizes e garantir o cumprimento da politica
indigenista, bem como gerir o patrimonio indigena?. Nao sdo poucos 0s
recursos. O orcamento de 2023 prevé dotacdo de cerca de R$ 650 mi-
lhoes (FUNAI, unidade orcamentaria 30202), sendo 125 milhdes aloca-
dos para o programa finalistico 0617 — Protecao e Promocao dos Direitos
dos Povos Indigenas.

Nao ha classificacdo funcional especifica para essa area, o que exi-
ge uma busca dos recursos por outros critérios, analisando o or¢camento
publico federal na classificacdao por programas e respectivas acoes, sendo

1 O OIF, para usar a expressao e sigla criada por um dos poucos e 6timo trabalho produzido sobre
o tema pelo IPEA (SILVA, Frederico Augusto Barbosa da; LUNELLI, Isabella Cristina. Estudo
sobre orcamento indigenista federal. TD 2583. Rio de Janeiro: IPEA, agosto de 2020).

2 Ministério dos Povos Indigenas (https://www.gov.br/pt-br/orgaos/ministerio-dos-povos-indigenas).
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encontravel em areas e setores relacionados a saude, educacao, cultura,
seguranca, justica, previdéncia, assisténcia social e outras, o que impede
saber precisamente o montante de recursos que sao efetivamente aloca-
dos para atencao aos povos indigenas.

A forma da organizacao do orcamento publico federal em matéria
de politicas publicas indigenista sempre variou muito ao longo do tem-
po, como registram Silva e Lunelli’. Em levantamento feito a partir do
PPA 2000-2003, veem-se dezenas de programas orcamentarios que, de
forma mais ou menos intensa, alocam recursos para a causa indigenista,
com modificacoes de numeracao, denominacao, caracteristicas, unidade
orcamentaria, entre outras, o que dificulta o monitoramento e avaliacao
ao longo do tempo, e uma inseguranca sobre a melhor forma de lidar com
essas questoes.

No ambito federativo, evidencia-se um predominio da atuacao do
governo federal, principal responsavel pelas politicas publicas voltadas
aos povos indigenas, e uma diversidade territorial muito significativa nes-
se aspecto, uma vez que a populacdo indigena se concentra de forma mui-
to mais expressiva na regiao Norte. No ambito dos Municipios, a maior
parte sequer tem representantes de povos indigenas que exijam atuacao
do poder publico, ao passo que em outros representam a maior parte da
populacao.

No aspecto setorial, o destaque fica na area da saude, com progra-
mas e destinacoes especificas de recursos, destacando-se o programa
5022 — Protecdo, Promocado e Recuperacado da Saude Indigena, sob ges-
tao do Ministério da Saude (nos termos do PPA 2019-2023, com previsao
de R$ 6.304.635,00 para o periodo de 4 anos). Neste ano de 2023, a pre-
visdo do orcamento é de R$ 1.739.387.523 (LOA 2023, Lei 14.535/2023).
Ha programas orcamentarios encontrados em outras areas da adminis-
tracdo publica federal, como é o caso do ja mencionado programa 0617
— Protecdo e Promoc¢ao dos Direitos dos Povos Indigenas, sem contar
inumeros outros que, nao direcionados especificamente aos indigenas,
também os atendem, por estarem no ambito de beneficiarios a serem
atingidos.

A multiplicidade de setores envolvidos em diversas politicas pu-
blicas, como € o caso das que afetam o povo indigena, embora causem

3 Vide texto citado na nota de rodapé 1, p. 22-28.
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dificuldades sob o ponto de vista administrativo e orcamentario, e por
consequéncia ineficiéncias, ndo necessariamente importam em piora na
prestacao de servicos publicos. O caso da satude indigena tende a ser mais
bem atendido por 6rgaos e programas especializados no setor, como ocor-
re com o Ministério da Saude, que tem expertise e estabelece um progra-
ma especifico para essa finalidade, e a participacdo das Forcas Armadas,
que dispoem de infraestrutura adequada e mantém estreito contato com
populacdes em areas de mais dificil acesso, do que exigir da FUNAI ela-
borar, organizar e executar uma politica publica em area na qual melhor
figura como colaboradora.

Sao exemplos que demonstram a necessidade de analisar em cada
caso como gerir politicas publicas transversais, a fim de construi-las de
modo a fazer com a que a administracao publica possa ser mais eficiente,
atribuindo-se a gestao para o 6rgao que evidencie capacidade de fazé-lo
da melhor forma, o envolvimento dos demais participantes de forma coo-
perada e em coordenacao, e os instrumentos e formas de financiamento
que atinjam os resultados pretendidos. Nesse sentido, a recente criacao
de um Ministério especifico para cuidar do assunto pode promover avan-
¢os importantes na reorganizacao da estrutura administrativa e financeira
das politicas publicas para o setor.

O que nao é nada simples de se fazer. Auditorias do TCU ja cons-
tataram uma multiplicidade de dificuldades e problemas de diversas na-
turezas nas politicas publicas voltadas a saude indigena, ap6s terem sido
transferidas da FUNAI para o Ministério da Satide. Nao obstante o com-
pleto e também complexo sistema articulado de 6rgados estruturados e
planejados para atender as demandas, com o uso, sob o ponto de vista
financeiro, de aplicacoes diretas de recursos e de transferéncias intergo-
vernamentais entre 6rgaos, unidades federativas e organiza¢oes nao go-
vernamentais, foram constatadas varias ineficiéncias e irregularidades a
serem sanadas®.

Nao obstante as noticias divulgadas pela midia tragam fatos tristes,
ha que se constatar terem dado visibilidade a questdes que poucos conhe-
ciam, ou pelo menos nao davam atencao com a dimensao merecida. Isso
permite um maior engajamento da sociedade e mobilizacao para a solucao

4 Acoérdao 402/2009 — TCU — Plendrio, Rel. Min. José Jorge, Sessdo de 11.3.2009, e Acérdao
6791/2012 — TCU - 1* Camara, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, Sessdo de 8.11.2012.
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dos problemas enfrentados, o que impulsiona os responsaveis e a adminis-
tracao publica para resolvé-los.

Problemas complexos ndao tém solucoes simples nem faceis, exi-
gem trabalho, tempo e dedicacdo. Neste caso, vé-se que o esforco € jus-
to e recompensador. Os povos indigenas, nossos povos originarios, que
ocupavam este territorio antes da colonizacao europeia, nao podem ser
esquecidos nem deixar de se beneficiar dos avanc¢os da civilizagcdo em
setores como saude e outros afetos a dignidade da pessoa humana. Co-
locar a gestdo publica, o Direito Financeiro e outras areas do conheci-
mento humano para aperfeicoar as politicas publicas indigenistas € um
dever de todos.
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ORCAMENTO PARA A GUERRA
Quando o dinheiro publico pode ser usado para matar
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o-dinheiro-publico-pode-ser-usado-para-matar-26102023

O conflito na Faixa de Gaza atormenta o mundo com mais atrocida-
des das guerras que tém se intensificado nos ultimos tempos. Como se ja
nao bastasse o ja longo periodo de conflito em territério da Ucrania, agora
o planeta se vé as voltas com um novo confronto de alto poder destrutivo
e que também pode assumir propor¢oes mundiais.

Como os Estados, em especial o Brasil, lidam com as despesas des-
tinadas as guerras externas € uma questao pouco conhecida e estudada
no ambito das financas publicas e do Direito Financeiro. Mais uma distor-
¢ao injustificavel, pois os recursos sao publicos e extremamente elevados,
como se pode constatar em uma analise bastante superficial.

E tém aumentado bastante nos ultimos anos. “Gastos militares glo-
bais atingem recorde histérico em 2021”, noticia o Poder360, ultrapas-
sando pela primeira vez a marca de 2 trilhoes de délares. Um aumento de
0,7% em relacdo ao ano anterior (2020) e 12% acima do que havia sido
gasto dez anos atras, em 2012, sendo o sétimo ano consecutivo de cresci-
mento dessa despesal. A Guerra na Ucrania foi responsavel por boa parte

1 Poder360. “Gastos militares globais atingem recorde histérico em 20217, 25.4.2022 (https:/
www.poder360.com.br/internacional/gastos-militares-globais-atingem-recorde-historico-
em-2021/).
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desse crescimento das despesas militares, que atingiram esse recorde de
2,240 trilhdes de dolares. Mas o crescimento dos gastos militares no mun-
do todo tem sido continuo na ultima década, aumentando 19% no periodo
2013-2022, sendo crescente desde 20152,

E o recente conflito Palestina-Israel motivou os EUA a pedir ao
Congresso esta semana suplementacao orcamentaria para fazer frente aos
gastos extras?®, acrescentando recursos aquele que €, de longe, o maior or-
camento do mundo em despesas militares. Um valor que, calcula a Folha
de S.Paulo, equivale a um Bolsa Familia por dia*.

Os EUA despontam como o pais com gasto militar mais elevado do
planeta, estimando em 877 bilhoes de délares em 2022, equivalendo a 39%
dos gastos militares globais, superando em muito o segundo colocado, a Chi-
na, com aproximadamente 292 bilhdes de dolares®. O Brasil ocupa a 17°
posicao na lista dos paises em funcao das despesas militares, com aproxima-
damente 20 bilhoes de délares em 2022, sendo, de longe em termos absolu-
tos, o maior orcamento militar dentre os paises da América Latina, embora
nao ocupe a primeira posicao se analisado em relacao ao PIB, ao nimero de
habitantes ou a area territorial”. Registre-se que seus gastos decresceram
em 2022, reduzindo em 7,9% em comparacao com o ano anterior de 20218,

2 Sipre. “Trends in World Military Expenditure, 2022”. Sipri Fact Sheet, April 2023 (https:/
www.sipri.org/publications/2023/sipri-fact-sheets/trends-world-military-expenditure-2022).

3 Portal GZH Mundo. “Casa Branca envia ao Congresso pedido de or¢camento suplementar de se-
guranca, visando Israel”, 20.10.2023 (https://gauchazh.clicrbs.com.br/mundo/noticia/2023/10/
casa-branca-envia-ao-congresso-pedido-de-orcamento-suplementar-de-seguranca-visando-
israel-clnyzoavu0Oby01hbu3t02tt3.html#: ~:text=Em%20comunicado%2C%200%20gover-
no%20americano,em%z20Israel%20e%20em%20Gaza).

4 GIELOW, Igor. “Gasto militar global equivale a um Bolsa Familia por dia em 2020” (Folha de
S.Paulo, 25.2.2021 — https://www1.folha.uol.com.br/mundo/2021/02/gasto-militar-global-equi-
vale-a-um-bolsa-familia-por-dia-em-2020.shtml).

5 GLUCROFT, William Noah. “Gastos militares globais crescem pelo oitavo ano seguido” (Portal
Uol, 24.4.2023 — https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/deutschewelle/2023/04/24/gastos-
militares-globais-crescem-pelo-oitavo-ano-seguido.htm).

Vide nota de rodapé 2.

7 MACIEL, Pedro Jucd. “Defesa e politica fiscal no Brasil”. Apresentacao, setembro de 2010 (ht-
tps://www.joserobertoafonso.com.br/defesa-e-politica-fiscal-no-brasil-maciel/). (https:/pedro-
jucamaciel.com/?s=defesa). Proporcionalmente ao PIB, o Brasil ocupava em 2019 a 77* posicao
(Institui¢do Fiscal Independente — IFI, Nota Técnica 45, 3.9.2020, p. 19).

8 “Brazilian President Jair Bolsonaro forged close ties with the armed forces during his time in
office (2019-22), but this did not lead to increased funding for the military; instead, military
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No Brasil, a politica de Seguranca Nacional € essencialmente exer-
cida no ambito do Ministério da Defesa, o que permite inferir que a quase
totalidade das despesas com essa politica publica integra o orcamento
desse 6rgao sob o aspecto institucional. E é uma das maiores “fatias” do
orcamento por esse critério, o que demonstra serem gastos altamente sig-
nificativos, como se vera a seguir.

O art. 142 da Constituicao dispoe sobre as Forcas Armadas, cons-
tituidas pela Marinha, Exército e Aeronautica, que ficam submetidas ao
comando do Presidente da Republica, e tém a finalidade de defender a
Patria e garantir os poderes constitucionais, a lei e a ordem.

Marinha, Exército e Aeronautica sdo 6rgaos da administracao pu-
blica federal que integram o Ministério da Defesa, e, sob o ponto de vista
orcamentario, constituem-se em unidades orcamentarias préprias (Co-
mando da Aeronautica— 52101, Comando do Exército — 52121 e Comando
da Marinha — 52131), que, juntamente com varias unidades orcamentarias
compostas por outros érgaos e fundos, estao localizadas no 6rgao setorial
Ministério da Defesa (52000).

No orcamento federal de 2023 (Lei 14.535/2023), o Ministério da
Defesa (6rgao 52000) tem dotacdo de 122 bilhdes de reais?, e a previsao
que consta do Projeto de Lei Orcamentaria para 2024 nao difere muito,
sendo da ordem de 126 bilhoes de reais. O Exército tem a maior dotacao,
praticamente equivalente a soma da Marinha com a Aeronautica. (LOA
2023: Exército — 53 bilhoes; Marinha — 31 bilhoes; Aeronautica — 26 bi-
lhdes). Dados importantes sob o ponto de vista orcamentario podem ser
obtidos pela andlise da classificacdo orcamentaria por funcao, que agrega
os valores na Func¢ao Defesa Nacional.

O Ministério da Defesa estabelece o planejamento nacional do setor
por meio da Politica Nacional de Defesa, documento em que contextua-
liza e conceitua a politica de defesa, definindo seus objetivos nacionais; e
a Estratégia Nacional de Defesa, onde especifica as estratégias e medidas
a serem adotadas para atingi-los. Destaque-se, sob o ponto de vista orca-
mentario, a AED (Acdo Estratégica de Defesa) 14: “Buscar a destinagdo

spending decreased every year during the Bolsonaro administration, falling by 16 per cent
overall between 2019 and 2022 (Trends in World Military Expenditure, p. 8).

9  Que corresponde a pouco mais de 2% do or¢amento total da Unido de 2023, de 5,345 trilhdes
de reais (Lei 14.5635/2023).
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de recursos or¢amentarios e financeiros capazes de atender as necessida-
des de articulacao e equipamento para as Forcas Armadas, por meio da
Lei Orcamentaria Anual, no patamar de 2% do PIB”, meta que, para ser
atingida, exigira significativo aumento das despesas do setor.

O planejamento orcamentario consta dos planos plurianuais, es-
tando em vigéncia, até o final deste ano, o plano plurianual 2020-2023
(Lei 13.971/2019), com trés programas previstos no ambito do Ministério
da Defesa: Programa 6011 — Cooperacao com o Desenvolvimento Nacio-
nal, Programa 6012 — Defesa Nacional, e Programa 6013 — Oceanos, Zona
Costeira e Antartica, no que nao difere da previsio do Projeto de PPA
apresentado para o periodo 2024-2027, com os mesmos programas e di-
ferentes numeracoes (Programa 6111 — Cooperacado da Defesa para o De-
senvolvimento Nacional, Programa 6112 — Defesa Nacional, e Programa
6113 — Oceanos, Zona Costeira e Antartica).

Nos gastos publicos do setor de defesa nacional, as despesas com
investimentos sdo altas, dada a necessidade de grande quantidade de
equipamentos de alto custo, como sao os materiais bélicos, que incluem
tanques de guerra, avides, navios e até submarinos nucleares.

No entanto, a preponderancia € de gastos com pessoal, que repre-
sentam a parcela mais significativa, mesmo porque o efetivo das Forcas
Armadas é também bastante elevado, o que € natural em um pais de di-
mensoes continentais como o Brasil, com extensa area litoranea e de fron-
teiras terrestres. De qualquer forma, cerca de 80% das despesas do setor
é um montante elevado para gastos com pessoal, e, desse montante, a
maior parte — em torno de 60% — vai para o pagamento dos inativos, que
representam, portanto, um peso significativo no orcamento destinado a
Defesa Nacional®.

O fato é que, nao obstante a necessidade que qualquer pais tem de
manter um sistema de defesa robusto e eficiente, os recursos que todos
0s paises do mundo alocam para as atividades militares sao altos demais.
Em um mundo que luta pela paz e harmonia entre os povos, em que as
Constituicdes colocam isto como objetivo fundamental de todo Estado, é

10 Gazeta do Povo, Blog do Licio Vaz. “Aposentados e pensionistas consomem 62% das des-
pesas com pessoal das Forcas Armadas”, 30.05.2021. Disponivel em: https://www.gazetado-
povo.com.br/vozes/lucio-vaz/aposentados-e-pensionistas-despesas-com-pessoal-das-forcas-
-armadas/.
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dificil justificar tanto dinheiro ser destinado para a guerra, ainda que seja
para se defender ou para evita-la. Guerras importam em muito sofrimento
e mortes, e gastar dinheiro com isso parece bem pouco sensato e razoavel.

O economista Paul Samuelson, Nobel de Economia em 1970, em
sua classica obra introdutoéria Economics, formulou o exemplo até hoje
muito conhecido do trade-off entre “canhoes e manteiga” para explicar as
dificuldades das decisdes econdmicas. O aumento na producdo de “man-
teiga” (gastos civis) importa na reducao na producao de “canhdes” (gas-
tos militares), e vice-versa. No entanto, muitas vezes o gasto em canhoes
é necessario para manter a producao de manteiga...

A tecnologia evoluiu muito; hoje é muito mais facil e barato produ-
zir tanto canhoes como manteiga. Mas é triste saber que, ética, moral e
espiritualmente, o ser humano parece nao ter evoluido muito, e o dilema
de Paul Samuelson continua atual até hoje.
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3.1

DISPUTA DE PODER TRAZ O ORCAMENTO
IMPOSITIVO DE VOLTA AO DEBATE

Coluna Fiscal — JOTA - 18.4.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/disputa-por-recursos-e-poder-gera-
nova-crise-orcamentaria-15042021

A inesperada aprovacao da “nova PEC do Orcamento Impositivo™,
por ampla maioria, que tem por objetivo impor a obrigatoriedade na exe-
cucao do orcamento publico que tiver origem em emendas parlamentares
de bancada?®, trouxe de volta ao debate o tema do “Orcamento Impositi-
vo”, gerando acalorada controvérsia.

Embora ja tenha escrito sobre o tema, € sempre importante voltar
ao assunto quando o debate é retomado e intensificam-se as discussoes a
respeito?.

1 PEC 2/15 na Camara dos Deputados; PEC 34/2019 no Senado Federal; ja aprovadas em ambas
as casas, estdo atualmente em tramitagdo para deliberacao final.

2 Camaraaprova em 2° turno PEC que amplia o orcamento impositivo. Portal da Camara dos Depu-
tados, em 30.3.2019 (https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/574102-
-CAMARA-APROVA-EM-2-TURNO-PEC-QUE-AMPLIA-ORCAMENTO-IMPOSITIVO.html);
Senado aprova PEC do Orcamento Impositivo com 59 votos favoraveis, in JOTA, 4.4.2019
(https://www.jota.info/legislativo/senado-aprova-pec-do-orcamento-impositivo-com-59-votos-
-favoraveis-03042019).

3 Ver sobre esse tema os textos “Or¢camento impositivo é avan¢o para a Administracao”, e “Apro-
vacao do ‘or¢camento impositivo’ é insuficiente para dar credibilidade a lei orcamentaria”, que
integram o livro Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo,
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O chamado “orcamento impositivo” nada mais € do que a denomi-
nacao que se atribui a obrigatoriedade de cumprir a lei orcamentaria. Algo
que seria, em tese, até um despropdsito estar em discussao, uma vez que o
orcamento publico € lei, e toda lei, obviamente, existe para ser cumprida.

Mas, em se tratando da lei orcamentaria, suas peculiaridades le-
vam a essa situacao um tanto inusitada: a necessidade de se aprovar uma
emenda a Constituicdo que determine seja ela cumprida!

Um assunto que envolve até mesmo a discussao em torno da natu-
reza juridica da lei orcamentaria, se formal ou material, seu carater auto-
rizativo ou impositivo, que € um tanto longa e complexa para ser abordada
nesse espaco.

Essencialmente, o fato é que a lei or¢camentaria, por ser fundada
em previsoes de receitas e estipular os gastos que se realizardo no exer-
cicio financeiro subsequente, fica sujeita a toda uma sorte de intercorrén-
cias que podem levar a necessidade de alteracoes ao longo do seu periodo
de execucao. Alteracdoes que, no entanto, deveriam se limitar apenas a
adaptacoes e ajustes na execucao orcamentaria, sem, no entanto, desvia-
-la das metas e objetivos tracados.

Mas infelizmente nao € o que se tem observado historicamente. O
que se vé € o uso indiscriminado e abusivo dos instrumentos legais de fle-
xibilizacdo orcamentaria, como os contingenciamentos, para desconfigu-
rar o texto originalmente aprovado. E, o que € pior, utiliza-los como ferra-
mentas de barganha politica entre o Poder Executivo e os parlamentares,
por meio do condicionamento da liberacdao de recursos que foram inseri-
dos no orcamento por meio de emendas parlamentares, sujeitando-os ao
apoio para medidas que dependem de aprovacdo do Poder Legislativo.

Isso sempre incomodou, com razao, os parlamentares, e resultou,
em 2015, na aprovacdo da Emenda Constitucional 86, que ficou conheci-
da como “PEC do orcamento impositivo”, criando mecanismos para tornar
obrigatoria a execucdo orcamentaria e financeira das emendas individuais
ao projeto de lei orcamentaria. Uma forma de reduzir essa discricionarie-
dade do Poder Executivo na execucao orcamentaria no que tange aos itens
do orcamento que foram inseridos por emendas parlamentares individuais.

Blucher, 2018, p. 201-210, cuja versao eletrdnica, que é gratuita, pode ser baixada no site
da editora Blucher (https:/www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-
-serio-1410), onde também pode ser adquirida a versdo impressa, e a versao eBookKindle esta
disponivel no site da Amazon (https://www.amazon.com.br/dp/BO7DINVESP).
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Agora a questdo volta a tona com a “aprovacao-relampago” dessa
nova PEC sobre o tema, cujo conteudo prevé, essencialmente, a amplia-
cao dos efeitos da “impositividade” do orcamento, que passa a abranger
também as emendas de bancada?, e nao apenas as individuais.

O que se depreende, na esséncia da questdo, e que permite com-
preender o aspecto politico a ela subjacente, € que se esta diante de uma
disputa de poder financeiro entre o Legislativo e o Executivo. O primeiro
querendo fazer prevalecer a lei orcamentaria que foi por ele aprovada; e o
segundo defendendo a manutencao de sua margem de discricionariedade
para altera-la. O que explica a rapida aprovacao em momento de tensao e
disputa politica, em que os envolvidos se esmeram em demonstracoes de
forca nessa verdadeira “queda de braco” que faz do Direito Financeiro um
ringue para a luta.

Técnica e teoricamente, a medida € positiva, pois busca fazer pre-
valecer o texto da lei aprovada, o que € até 6bvio sob o ponto de vista ju-
ridico, favorecendo o sistema de planejamento or¢camentario e reforcando
a seguranca juridica da lei orcamentaria, conferindo-lhe maior credibili-
dade. Nessa linha, nenhum reparo a ser feito a declaracdo do Deputado
Rodrigo Maia, Presidente da Camara dos Deputados: “Acho que é o Poder
Legislativo reafirmando as suas atribui¢oes. Uma das atribui¢coes mais im-
portantes do Legislativo é o Orcamento. O Congresso aprova e o Executi-
vo executa, é assim em qualquer democracia”.

Nesse contexto € que cabe esclarecer algumas questdes que tém
sido levantadas.

Uma delas € o excessivo “engessamento” que causaria ao orcamen-
to, tido como exagerado, deixando minima a margem de flexibiliza¢ao por
parte do Poder Executivo. Um fato verdadeiro, mas que deve ser comba-
tido onde as falhas possam se mostrar efetivamente prejudiciais: even-
tuais exageros em gastos de custeio, despesas minimas obrigatorias, ou
em vinculacoes, se o caso. Mas que ndo precisam necessariamente atingir
dotacoes regulamente inseridas na lei orcamentaria, que deve ser feita
de modo a prever com seriedade e precisao os recursos disponiveis e a
partir dai definir a aplicacdo desses recursos. Uma vez fixados, devem ser

4 Sobre as vérias espécies de emendas parlamentares e o orcamento impositivo, veja-se: FERREI-
RA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Orcamento puiblico e separagdo de poderes 1o
estado constitucional democrdtico brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 150-159.
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cumpridos com a maior fidelidade possivel, sem permitir que seja a execu-
¢ao orcamentaria condicionada a fatores outros que nao sejam o interesse
publico e republicano e as condi¢coes econdmicas.

Ou ainda um excesso de despesas que seria provocado pela apro-
vacao da referida emenda, ameacando “furar o teto de gastos”. Uma ale-
gacao que nao faz sentido, pois cabe a lei orcamentaria ser elaborada com
seriedade e responsabilidade, com dados consistentes e valores reais, e
nao ficticios e distantes da realidade economica, e que devem refletir com
fidedignidade a conjuntura econémica e a politica fiscal®. O crescimento
natural das despesas obrigatoérias, se nao ajustados convenientemente, €
que darao causa a eventual descumprimento do teto de gastos, mas nao a
impositividade tal como aprovada na emenda, que tao somente reduzira
cada vez mais a margem de discricionariedade disponivel, se mantida a
trajetoria vigente®.

Como bem pontuou o economista Gustavo Loyola recentemente,
“O modelo de orcamento impositivo nao € incompativel com a responsabi-
lidade fiscal (...) o que existe é um dilema (trade-off) na ado¢ao de um ou
de outro modelo. O impositivo traz maior previsibilidade, mas reduz a fle-
xibilidade na execucado orcamentaria, enquanto o inverso se da no modelo
autorizativo. Importante também é considerar as implicacoes politicas de
cada modelo. No impositivo, o Legislativo tem mais forca na definicdo do
gasto publico do que no or¢camento autorizativo, em que o Executivo tem
geralmente a palavra final sobre a execucao ou nao de uma determinada
despesa’.

Outra questdo relevante, e decorrente da pratica observada histo-
ricamente nas emendas parlamentares, € o efeito da medida no ambito de
nosso federalismo fiscal. Com Estados e Municipios a beira da faléncia, vi-
vem na dependéncia de recursos federais, obtidos por meio de transferén-
cias voluntarias concedidas pela Unido, sem o que praticamente nao ha

5 Uma pena ter sido retirado no texto final aprovado no Senado a versao inicial encaminhada
para o art. 165, § 10, que consolidava o principio do realismo or¢amentario, ao dispor que “A
previsdo de receita e a fixagdo da despesa no projeto e na lei orcamentdria devem refletir com
fidedignidade a conjuntura econoémica e a politica fiscal”.

6 Nesse sentido, veja-se a Nota Técnica 3/2019 da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo
Financeira da Camara dos Deputados, “PEC n. 2/2015 e cumprimento do teto de gastos”, espe-
cialmente p. 5.

7 Gustavo Loyola, Uma derrota indisfarcdvel, Valor Econdémico, publicado em 1°.4.2019.
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investimentos. E os recursos para essas transferéncias sdo em boa parte
obtidos por meio das emendas parlamentares, o que faz delas um impor-
tante instrumento para viabilizar obras, investimentos e politicas ptublicas
de forma geral no ambito subnacional®. Garantir a execucdo das emendas
parlamentares acaba se tornando fundamental para assegurar recursos a
Estados e Municipios, permitindo que viabilizem o planejamento e gestao
nas respectivas administracoes, ao ter maior seguranca juridica quanto ao
recebimento dos valores e realizacao dos programas.

Convém destacar que a discussao sobre o orcamento impositivo
tem se restringido a pequena parcela que é destinada aos or¢camentos pu-
blicos para as emendas parlamentares, quando a natureza impositiva das
disposicoes orcamentarias deve ser reconhecida nao apenas as emendas.
E para o orcamento publico, em sua totalidade, que deve ser reconhecida
tal condicao.

E preciso levar o orcamento a sério. Dar maior seriedade e credibi-
lidade aos orcamentos publicos é um dever dos nossos governantes, para
deixar cada vez mais o orcamento distante da visao que lhe foi atribuida
— e ndo sem razao — de que é uma “peca de ficcao”. Uma antiga e sempre
presente luta do Direito Financeiro. Mas que deve ser travada com a se-
riedade que o tema exige, e nao ser utilizada como instrumento de disputa
oportunista de poder e demonstracoes de forca. E com isso fazer com que
o resultado obtido seja o melhor, e tenhamos um avanco na formacao de
um sistema orcamentario que respeite a vontade soberana do povo e dé
seguranca juridica aos administradores e administrados.

8 Sobre o assunto, remeto o leitor aos meus textos, publicados no livro mencionado na nota de
rodapé 3, Transferéncias voluntarias geram desequilibrio federativo (p. 17-20, e Emendas ao
orcamento e o desequilibrio de Poderes (p. 189-192).
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3.2

DIREITO FINANCEIRO E MEIO AMBIENTE

Como os instrumentos financeiros
sao fundamentais para proteger esse
patriménio da humanidade

Coluna Fiscal — JOTA - 19.9.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-e-meio-
ambiente-19092019

As ultimas semanas foram tomadas pelas noticias envolvendo as
queimadas na regido amazonica, 0 que causou preocupacdao em ambito
mundial, dado o interesse que a protecao e conservacao do meio ambiente
tem despertado em todo o planeta ha muito tempo.

Dentre os temas que chamaram a atencao, o Fundo da Amazonia
entrou no debate, o que permite trazer a questao para o Direito Financei-
ro. K com isso compreender melhor essa pouquissima explorada relacao
entre o meio ambiente e as financas publicas, e os instrumentos finan-
ceiros que o Estado tem a sua disposicao para cuidar desse tema que ha
muito esta no radar das preocupacoes de todo o mundo. Os fatos recentes
vieram em boa hora para chamar a atencao sobre a questao e evidenciar
sua relevancia nos dias atuais.

Sdo muitas as questoes que envolvem os aspectos financeiros do
setor publico em relacdo ao meio ambiente, todos de extrema relevancia,
sendo dificil justificar porque pouco se estuda, fala e escreve sobre esse
tema — o0 que, registre-se nao chega a ser uma novidade na area do Direito
Financeiro, repleto de temas relevantes e pouco explorados.

Dai porque € importante trazer algumas dessas questoes para refle-
Xa0, e assim poder conhecé-las melhor.
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Inicialmente ha que se destacar que nossa Constituicdo dedica
todo um capitulo! para o meio ambiente, assegurando o direito de todos
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, e impoe ao Poder Publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geracoes.

Um dever do Poder Publico que se estende a todos os entes da fede-
racao, e integra varias areas de atuacao governamental, o que € relevante
sob o ponto de vista financeiro, uma vez que as politicas publicas para o
setor terdo carater de transversalidade e evidenciardao nosso federalismo
cooperativo, tornando necessaria a coordenacao de recursos financeiros e
de outras naturezas para bem implementa-las, no que os instrumentos de
gestao financeira passam a ser fundamentais.

Comecando a tratar do tema a partir do Fundo da Amazonia, que
ocupou boa parte do noticiario recente, ja se pode constatar que ha muito
dinheiro, publico ou administrado pelo setor publico, destinado as acoes
voltadas aos cuidados e preservacao do meio ambiente.

O Fundo da Amazodnia, criado pelo Decreto 6.527/2008, constitui-se
em um conta especifica para a qual o BNDES destina doacdes de recursos
recebidas para a “realizacdo de aplicacdes nao reembolsaveis em acoes de
prevencao, monitoramento e combate ao desmatamento e de promocao da
conservacao e do uso sustentavel da Amazonia Legal” (art. 1°), que devem
observar as diretrizes do Plano de Prevencao e Controle do Desmatamento
na Amazonia Legal — PPCDAM?. Sua gestao e representacio € de respon-
sabilidade do BNDES, e conta com um Comité Técnico (CTFA), composto
por notorios especialistas indicados pelo Ministério do Meio Ambiente, e
um Comité Orientador (COFA), presidido pelo representante do Ministé-
rio do Meio Ambiente (MMA) formado por representantes de varios outros
Ministérios, dos Estados da Amazodnia Legal e da sociedade civil®.

Até o final de 2018, com dez anos de existéncia, o Fundo da Amazonia
registrou o recebimento de aproximadamente R$ 3,4 bilhdes em doacoes?,
0 que mostra a elevada quantidade de recursos sob sua administracao.

Capitulo VI — Do Meio Ambiente, art. 225, integrante do Titulo VIII — Da Ordem Social.

2 Cujos detalhes podem ser vistos no site do Ministério do Meio Ambiente — https:/www.mma.
gov.br/informma/item/616-prevencao-e-controle-do-desmatamento-na-amazonia.

3 Nos termos do art. 4° do Decreto 6.527/2008.

4 Sendo 93,8% provenientes do governo da Noruega, 5,7% do governo da Alemanha, por meio do
KfW Entwicklungsbank, e 0,5% da Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras (BRASIL. BNDES. Fundo
da Amazdénia. 10 anos. Relatorio de Atividades 2018. Brasilia: BNDES, junho de 2019, p. 8).
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Muito mais recursos encontramos vindos diretamente dos cofres
publicos, como se pode verificar da analise dos orcamentos publicos.

Na administracao publica federal, o Ministério do Meio Ambiente
é o principal 6rgao responsavel pela gestdo de programas e acdes que
envolvem os cuidados com a preservacao do meio ambiente e o desenvol-
vimento sustentavel.

O orcamento vigente® prevé a dotacao de quase quatro bilhoes de
reais (R$ 3.771.830.740,00) para o Ministério do Meio Ambiente, somente
para esse ano, o que representa mais do que o Fundo da Amazonia rece-
beu em seus dez anos de existéncia.

Esses recursos estdo alocados para 17 programas orcamentarios,
com destaque para os programas 2046 — Oceanos, Zona Costeira e Antar-
tica (1 milhdao), 2050 — Mudanca do Clima (565 milhoes), 2078 — Conser-
vacao e uso sustentavel da biodiversidade (280 milhoes) e, 2083 — Quali-
dade ambiental (128 milhoes), dentre outros. A maior parte fica mesmo
para o programa 2124 — Programa de Gestao e Manutenc¢ao do Ministério
do Meio Ambiente (1,6 bilhdo). E envolvem 8 unidades orcamentarias: O
Ministério do Meio Ambiente — Administracdo Direta (44101), com 583
milhdes; O Servico Florestal Brasileiro — SFB (44102), com 73 milhdes);
o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renova-
veis — IBAMA (44201), com a maior dotacao, de 1,7 bilhao; a Agéncia Na-
cional de Aguas — ANA (44205), com 410 milhées, o Instituto de Pesqui-
sas Jardim Botanico do Rio de Janeiro — JBRJ (44206), com 79 milhoes; o
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (44207), com
890 milhoes; o Fundo Nacional de Meio Ambiente — FNMA (44901), com
51 milhdes; e o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (44902), com
8,3 milhoes.

Isso apenas no ambito federal. E na federacao brasileira, o assunto
nao é deixado de lado pelos Estados e Municipios, que tem importante
papel a cumprir, pois, como ja mencionado, as politicas publicas ligadas
ao meio ambiente sao de responsabilidade de todos, no mais das vezes
interfederativas, e dependem da cooperacao entre entes federados.

No Estado de Sao Paulo, ha uma Secretaria especialmente dedicada a
questao, a Secretaria do Meio Ambiente, com dotacdo de 1 bilhdo de reais®,

5 Orcamento federal de 2019 — Lei Or¢camentdria Anual 13.808, de 15.1.2019.
6 Orcamento do Estado de Sao Paulo de 2019 — Lei Orcamentaria Anual 16.923, de 7.1.2019.

131



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

responsavel por gerenciar 8 programas orcamentarios’. O mesmo ocorre no
Municipio de Sao Paulo, em que a Secretaria do Verde e Meio Ambiente cuida
das principais questoes relacionadas ao tema, gerenciando um orcamento de
aproximadamente 205 milhoes de reais®.

Exemplos suficientes para demonstrar a dimensao de importancia
financeira que assumem as questoes ambientais no ambito da atividade
financeira do Estado, quer por meio da utilizacao direta de recursos pu-
blicos, quer pela administracdo de recursos de outras naturezas, como 0S
decorrentes de doacoes. E que nao permitem descuidar da gestao e fisca-
lizacdo desses recursos, que, como ja mencionado, sao Uteis para cuidar
do meio ambiente em que vivemos, e tem repercussao nao soé na vida de
cada um de nos, como também das futuras geracoes.

Fiscalizacao essa que nao € esquecida pelos 6rgaos competentes,
como se pode constatar de diversos acordaos produzidos pelo Tribunal de
Contas da Unido em relacdo ao tema, em que varios dos principais proble-
mas sio identificados. E o caso, por exemplo, do Acérdio 1.457/2012, que
avaliou o Programa de Revitalizacdo do Rio Sao Francisco, apontando as
dificuldades enfrentadas pela necessaria integracao entre os varios entes
federados, 6rgaos e Ministérios envolvidos. No Acérdao 801/2000, a audi-
toria de desempenho realizada junto ao IBAMA, entre agosto e outubro de
1999, cujo objetivo foi avaliar o Sistema Nacional de Prevencao e Combate
aos Incéndios Florestais — PrevFogo quanto aos aspectos da eficiéncia, efi-
cacia e efetividade, a questao das queimadas é exaustivamente analisada,
evidenciando o quao antiga € a preocupacao com o problema e a melhor
forma de resolvé-lo, tendo sido identificadas as principais falhas encontra-
das, de diversas naturezas, e feitas as recomendacdes para que fossem sa-
nadas. Também atuou o TCU no Programa Amazonia Solidaria (Acérdao
259/2004), Programa de desenvolvimento sustentiavel de recursos hidri-
cos para o semiarido brasileiro — Proagua (Acoérdao 829/2001) e Programa
de Residuos Soélidos Urbanos (Acérdao 2.067/2008), evidenciando que os
orgaos de fiscalizacao estao ha muito atentos aos problemas no setor e sua

7 Com destaque, pois voltados diretamente a atividade-fim, para os programas Habitagdo Sus-
tentavel e recuperacdo ambiental na Serra do Mar e Litoral (2511), Monitoramento da quali-
dade e reducdo da pegada ambiental (2604), Cidadania ambiental e melhoria da qualidade de
vida (2617), Conservacado ambiental e restauracdo ecolégica (2618) e Reducao da vulnerabili-
dade ambiental e mudancas climéticas (2619).

8 Orcamento municipal de 2018.
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gravidade, colaborando com identificacdo das falhas e expedindo reco-
mendacdes para que sejam corrigidos. O que € absolutamente necessario,
nao so em razao das dificuldades gerenciais enfrentadas, mas também em
func¢ao das inumeras noticias de desvio e ma aplicacdo de recursos trans-
feridos a entidades do terceiro setor que os recebem para promover acées
e executar politicas publicas nessa area?’.

Embora tenha chamado mais a atencao o Fundo da Amazonia, com-
posto por doacdes administradas pelo BNDES, é importante destacar a
existéncia de fundos orcamentarios, compostos essencialmente por recur-
sos publicos, que sao instrumentos financeiros essenciais para a viabilizacao
das politicas publicas no setor ambiental, como é o caso do Fundo Nacional
de Meio Ambiente — FNMA e o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima.

O Fundo Nacional do Meio Ambiente, sob gestdo do Ministério do
Meio Ambiente, que tem por objetivo “desenvolver os projetos que visem
ao uso racional e sustentavel de recursos naturais, incluindo a manuten-
¢ao, melhoria ou recuperacao da qualidade ambiental no sentido de elevar
a qualidade de vida da populacao brasileira”'’, dispde de recursos que po-
dem ser aplicados por 6rgaos publicos dos niveis federal, estadual e mu-
nicipal ou de entidades privadas sem fins lucrativos, o que faz das trans-
feréncias voluntarias um importante instrumento para a viabilizacao das
politicas publicas do setor. O mesmo se constata em outros fundos, como
o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima — FNMC!!, também vinculado
ao Ministério do Meio Ambiente, e que tem por finalidade “financiar pro-
jetos, estudos e empreendimentos que visem a reducdo de emissoes de
gases de efeito estufa e a adaptacao aos efeitos da mudanca do clima”; e
disponibiliza recursos nas modalidades reembolsavel (que sdo administra-
do pelo BNDES) e nao reembolsavel (administrados pelo MMA).

A complexidade da agenda ambiental, tanto sob o ponto de vista
da necessaria cooperacao entre os entes federados, quanto da interseto-
rialidade das questdes envolvidas, transparece no planejamento do setor,
que se mostra difuso, havendo varios planos que cuidam do tema, como
por exemplo a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), a Politica

9  ONGs gastam com elas milhoes para a Amazdnia. Didrio do Poder, 31.8.2019 (https://dia-
riodopoder.com.br/ongs-gastam-com-elas-milhoes-para-amazonia/).

10 Lei 7797, de 1989, regulamentado pelo Decreto 3.524/2000.

11 Lei 12.114/2009, regulamentado pelo Decreto 9.5678/2018.
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Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), Politica Nacional sobre a Mudan-
c¢a do Clima (PNMC), Plano de Prevencado e Controle do Desmatamento
na Amazodnia Legal (PPCDAM) e varios outros. Um fator que torna mais
dificil a gestdo e acompanhamento de todas as politicas publicas, e que
justifica um aperfeicoamento, a fim de que exista uma melhor e mais clara
coordenacao entre todos os envolvidos, e assim facilitar o direcionamento
uniforme das ac¢des de governo. Problema que também € enfrentado por
muitas outras politicas publicas, e deve ser encarado como um dos desa-
fios a serem vencidos.

O fato é que a conservacdo do meio ambiente, diversamente de
muitas outras politicas publicas, parece ter uma peculiaridade incomum
a varias outras, que € a disposicao de pessoas, paises e entidades, nao so
nacionais como estrangeiras, de doar recursos para que seja implemen-
tada'?. Afinal, a conservacdo do meio ambiente € de interesse de todo
o mundo, e a todos se estendem os beneficios de um planeta com meio
ambiente saudavel.

-

E preciso aproveitar essa oportunidade para gerir bem esses re-
cursos, e fazer com que produzam os melhores resultados. Ao contrario
de outras politicas publicas, até mais essenciais para a populag¢ao, como
saude, educacdo e seguranca, 0s recursos para esse setor nao sao tao es-
cassos, tendo em vista essa boa vontade e disposicao que o mundo todo
demonstra ter para colaborar, inclusive financeiramente, com o tema. To-
dos ganhamos e o mundo agradece. Para isso o Direito Financeiro tem um
importante papel a cumprir e uma grande colaboracdo a oferecer.

12 Recentemente, foi contemplado com recursos oriundos dos acordos com a Petrobras envol-
vendo a “Operacdo Lava-jato”: Amazénia e educagdo receberdo R$ 2,5 bilhoes de verba da
Petrobras (JOTA, em 5.9.2019 — https://www.jota.info/stf/do-supremo/amazonia-e-educacao-
-receberao-r-25-bilhoes-de-verba-da-petrobras-05092019).
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O PLANO MAIS BRASIL
E O PACOTE DE MUDANCAS
NO DIREITO FINANCEIRO

Coluna Fiscal — JOTA —28.11.2019

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-plano-mais-brasil-e-o-pacote-de-
mudancas-no-direito-financeiro-28112019

No ultimo dia 5 de novembro foi divulgado o “Plano Mais Brasil —
Transformacao do Estado”, um dos maiores e mais ambiciosos “pacotes
governamentais”, com trés emendas constitucionais propondo alteragoes
que sao diretamente relacionadas ao Direito Financeiro, evidenciando o
protagonismo que essa area assumiu na agenda nacional e a importancia
que tem para o desenvolvimento do pais.

A PEC Emergencial (186/2019), a PEC dos Fundos (187/2019) e a
PEC do Pacto Federativo (188/2019) trouxeram um conjunto de propostas
tao amplas no ambito do Direito Financeiro que ndo permite um aprofunda-
mento maior neste curto espaco, exigindo desdobramentos e analises sepa-
radas. As ideias principais de todas elas ja foram bem delineadas com mui-
ta propriedade na coluna de Marcus Abraham publicada no ultimo dia 14
(Reformas constitucionais a vista — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
colunas/coluna-fiscal/reformas-constitucionais-a-vista-14112019).

Entre os varios pontos que chamaram a atencao, muitos dos que
merecem destaque estdo na PEC do Pacto Federativo, que contém as
propostas mais abrangentes e voltadas a promover um ambiente de sus-
tentabilidade financeira.
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Sdo muitas medidas, e em varios setores das financas publicas: pla-
nejamento, controle do gasto, endividamento, fiscaliza¢ao — praticamente
todas as areas estao abrangidas por intervencoes que tem por objetivo, e
com a forca de normas constitucionais, impor um regime fiscal orientado
para a sustentabilidade e o equilibrio das contas publicas, em mais uma
tentativa de evitar a situacao de insolvéncia que atingiu parcela significa-
tiva da federacdo brasileira, e tem dificultado o desenvolvimento econo-
mico e social.

Desde logo importa chamar a atencao para o fato de que, ao menos
desde a vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, muitas das propostas,
em maior ou menor intensidade, nao chegam a inovar, e renovam medidas
ja existentes, que, se tivessem sido adequadamente aplicadas — ou levadas
mais a sério — nao teriam permitido atingir o verdadeiro caos financeiro
que hoje exige (mais) um endurecimento das normas de responsabilida-
de na gestao fiscal. A falta de efetividade que tem atingido as normas de
Direito Financeiro configura um dos mais relevantes problemas a serem
enfrentados nessa area, e comprometem toda e qualquer nova alteracao,
uma vez que esta ha muito prejudicada a confiabilidade de que normas
novas produzirao os efeitos esperados, ja que as anteriormente vigentes, e
com a mesma finalidade, ndo atingiram o objetivo. Melhor seria voltarem-
-se os esforcos para fazer com que sejam cumpridas as normas ja exis-
tentes, sem o0 que o ordenamento juridico perde muito de sua forca, e
compromete a confianca nas novas normas que surgem para solucionar
problemas que nao deveriam estar ocorrendo.

No campo do planejamento vé-se uma polémica proposta de substi-
tuicao do plano plurianual por orcamentos plurianuais, que merecem uma
analise mais detalhada a ser feita oportunamente. De qualquer forma, ja se
pode adiantar que a falta de planejamento € um dos grandes e graves pro-
blemas da administracao publica brasileira, e parece mais adequado corri-
gir as distorcoes e criar a cultura do planejamento do que abandona-lo ou
mitiga-lo. E essa proposta, em uma primeira leitura, caminha no sentido
de reduzir a forca, importancia e efetividade das normas de planejamento
de médio prazo, substituindo-se-as por normas mais compativeis com um
planejamento de prazo mais curto e dotado de maior flexibilidade.

O maior controle dos gastos pela imposicdo de restricoes mais se-
veras aparece em varios pontos, como na intensificacdo da rigidez nas
despesas do Poder Legislativo Municipal, pela nova redacao ao art. 29;
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na exigéncia de lei especifica para fixar e alterar remuneracao dos ser-
vidores publicos, além de vedagdes a uma série de pagamentos de bene-
ficios (nova redacao aos arts. 37 e 39 da Constituicao) e concessdes de
aumentos, vantagens, auxilios, criacao de cargos e outras que envolvam
aumento de despesas (art. 167-A); prevé ainda a possibilidade de reducao
de cargos em comissao e reducao temporaria da jornada de trabalho, com
adequacao proporcional dos vencimentos ou subsidios (art. 169, nova re-
dacao ao § 3°).

O controle das despesas estende-se também para o ambito dos
chamados “gastos tributarios”, por meio do estabelecimento de um limite
para os beneficios fiscais (art. 167, insercdo do inciso XIV), vedando-se
a criacdo, ampliacdo ou renovacao de beneficio ou incentivo de natureza
tributaria, caso o montante anual supere 2 pontos percentuais do PIB.

Janao € de hoje que os beneficios fiscais merecem especial atencao,
tanto que na propria redacao original da Constituicdo de 1988 ha expressa
referéncia as rentincias de receitas como item a ser fiscalizado pelos sis-
temas de controle interno e externo, evidenciando a preocupacao com o
tema. Mesmo assim, 0s abusos cresceram, e os gastos tributarios se trans-
formaram em um preocupante instrumento de guerras fiscais predatoérias
entre os entes da federacao, fontes de corrupcao e perda de arrecadacao,
com prejuizo aos cofres puiblicos sem a necessaria e esperada contrapartida.

Estabelecer limites é evidentemente uma boa medida, embora a
fixacdo de um “teto” de forma geral ndo seja a melhor delas. O ideal é
estabelecer critérios especificos, com obrigacao de resultados e acompa-
nhamento, a fim de que se possa constatar quais beneficios sdo vantajosos
para o interesse publico, devem ser mantidos e até ampliados, e quais
sao prejudiciais, e devem ser eliminados. A generalizacdo, em casos como
esses, juntamente com os beneficios trazidos para evitar excessos, virao
acompanhadas de injusticas com a restricao aqueles que poderiam trazer
resultados positivos, além de engessar excessivamente o gestor e retirar
dele um instrumento que pode ser bem utilizado. Nesse sentido a propos-
ta de insercao do § 10 do art. 167 é correta, pois prevé a reavaliacao, em
até quatro anos, dos referidos incentivos ou beneficios, a fim de se apurar
sua efetividade, proporcionalidade, focalizacao, combate as desigualda-
des e publicidade do resultado.

Entre as propostas mais polémicas, estdo as regras que tentam li-
mitar a efetivacao de despesas decorrentes de decisoes judiciais. A nova
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redacdo do art. 6°, segundo o qual “serd observado, na promocao dos di-
reitos sociais, o direito ao equilibrio fiscal intergeracional” bem como do
art. 167, §§ 8° e 9°, exigem dotacdo orcamentaria para que se cumpram
leis e decisdes que impliquem em despesas.

O “direito ao equilibrio fiscal intergeracional” vem inovar ao ser ex-
presso em norma constitucional, e € tema que evidentemente tem uma di-
mensao de importancia cuja andlise exige profundidade; fica aqui apenas
o registro da intencao de impor limites, especialmente financeiros, aos
direitos sociais, o que vem delineado de forma mais clara nos §§ 8° e 9° da
redacao proposta ao art. 167.

E fato que os direitos tém custos, em expressio que ficou foi consa-
grada na obra de Stephen Holmes e Cass Sustein, “The Cost of Rights”. E
inegavel que o Estado depende de recursos, e cada vez mais, para cumprir
suas obrigacdes e atingir os objetivos fundamentais previstos na Consti-
tuicdo. Como compatibilizar a escassez de recursos com a necessaria — e
dispendiosa — implementacao de direitos fundamentais € a grande ques-
tao para a qual o Direito ainda nao apresentou uma resposta satisfatoria.

O mesmo dilema atinge a imposicao de limites a criacao de leis e
as decisoOes judiciais. A proposta de emenda restringe os efeitos de leis
ou atos, e o cumprimento de decisoes judiciais, a existéncia de dotagao
orcamentaria, constitucionalizando a escassez de recursos e a limitacao
financeira a acao do Estado. E evidente, até 6bvia, a necessidade de com-
patibilizacao de acdes do Estado com a disponibilidade de recursos para
implementa-las. Dificil € descobrir a formula ideal para essa adequacao.

A medida inserida na PEC do Pacto Federativo é de dificil imple-
mentacao, dadas as inumeras dificuldades em viabilizar seu cumprimento
e dar a correta interpretacdo em cada caso concreto, ante a complexida-
de envolvida na maior parte dos casos. Como bem observado por Nata-
lia Vasconcelos recentemente no JOTA (“Errar o diagnostico e agravar a
doenca: a PEC contra a judicializacao de direitos sociais™), “nao ha uma
unica judicializacdo de politicas publicas, mas muitas”, entre as quais as
que corrigem rumos de politicas publicas, outras que exigem seu cum-
primento, nem todas causando ineficiéncias e impactos alocativos inde-
sejados, injustos ou indevidos. Acrescente-se a dificuldade, ou mesmo

1 https://www.jota.info/stf/supra/errar-o-diagnostico-e-agravar-a-doenca-a-pec-contra-a-judicia-
lizacao-de-direitos-sociais-22112019, publicado em 22.11.2019.
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impossibilidade, em aferir eventual impacto orcamentario das decisoes
judiciais, e constata-se que a discricionariedade do Poder Judicidrio con-
tinuara bastante elevada.

O ideal € reconhecer a lei orcamentaria, bem como as demais leis
de planejamento orcamentario, como o locus adequado para as “esco-
lhas tragicas”, incentivando a participacdo na sua elaboracio e reforcan-
do seu carater democratico, para que sejam reconhecidas como legitimas
expressoes da vontade popular. E, uma vez publicadas, que tenham for-
ca impositiva para que sejam cumpridas da forma mais rigorosa possivel,
dando efetividade as escolhas da sociedade.

O endividamento publico, sempre um dos mais sensiveis aspectos
das finangas publicas no que se refere ao equilibrio e sustentabilidade, é
objetos de varias alteracdes propostas na PEC, entre as quais estdo as in-
sercoes dos arts. 163, VIII, 164-A e 167-A na Constituicdo, que, em linhas
gerais, propoem que lei complementar disponha sobre a sustentabilidade
do endividamento, impoem regras voltadas a manter o endividamento em
niveis sustentaveis, e criam mecanismos de ajustes em caso de consta-
tacdo de desvio nesse percurso. Medidas que, se cumpridas as normas
ja existentes, seriam desnecessarias, e inserem-se no contexto daquelas
que vem reforcar as tentativas de fazer valer os principios de gestao fiscal
responsavel.

No aspecto do controle, as principais medidas sao as propostas vol-
tadas a dar maior uniformidade na interpretacdo das normas que com-
pdem o ordenamento juridico no campo das finang¢as publicas — uma ne-
cessidade que se impoe hd muito tempo. E o caso das modificacoes no
art. 71 da Constituicdo, nas quais ha a previsao de expedicdo, pelo Tri-
bunal de Contas da Unido, de orienta¢des normativas com efeito vincu-
lante para os demais tribunais de contas, cabendo-lhe também apreciar
reclamacoes, com poderes para anular as decisoes atacadas. O Tribunal
de Contas da Unido ampliaria sua abrangéncia, passando a ter um carater
nacional, e ndo apenas federal.

O sistema de controle e fiscalizacao financeiro da administracdo
publica, que tem nos tribunais de contas seus atores mais importantes, foi
construido no contexto de um sistema federativo, resolvendo-se as ques-
toes no ambito de cada unidade da federacado. Essa organizacdo trouxe
como consequéncia um isolamento dos tribunais de contas e respectivos
Poderes Legislativos em cada unidade da federacao, e levou a uma falta de
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uniformidade na interpretacao das nomas administrativas e principalmen-
te financeiras. Um problema que nao € simples, mas exige uma solucao.
Diferentemente do Poder Judicidrio, que tem uma unicidade, com 6rgaos
de cupula capazes de uniformizar a interpretacdo das normas ao aprecia-
-las em grau recursal, 0 mesmo nao ocorre com os tribunais de contas, e
permitiram a coexisténcia de uma multiplicidade de formas de aplicagao
das normas, que sao as mesmas para todo o pais, o que é evidentemente
indesejavel e causador de inseguranca juridica.

Ja ha varios projetos, veiculados inclusive por propostas de emen-
das constitucionais, e também de legislacdo complementar, que estao em
tramitacdo ha anos, contendo proposicoes voltadas a dar maior uniformi-
dade as decisdes e simetria de organizacao e funcionamento aos tribu-
nais de contas. Manter a autonomia dos tribunais de contas e respeitar os
principios federativos é um desafio a ser vencido. A proposta € uma das
opcoes a serem consideradas, mas ha outras, com maior especificidade,
detalhamento e coesdo. O ideal seria que projetos como esse abordassem
esse tema com exclusividade, a fim de permitir uma analise mais cuida-
dosa, e ndo inseridos em um grande “pacote” abrangendo uma amplitude
de temas, sem detalhamento, que levam a uma apreciacao superficial das
questoes, e podem comprometer a tomada de decisdo mais correta.

As propostas contidas nas PECs que compoe o “Plano Mais Brasil”,
como se vé, sdo amplas e ambiciosas, e s6 na “PEC do Pacto Federativo”,
como se pode constatar, por alguns dos itens ora destacados, ha muitas
medidas, cada uma delas exigindo analises mais minuciosas e detalhadas.

Nao ha como deixar de constatar a importancia que o Direito Fi-
nanceiro representa para o progresso do pais e o desenvolvimento social e
economico, exigindo o aperfeicoamento de suas normas, sem o que nao se
conseguem atingir os objetivos fundamentais consagrados na Constitui-
¢ao. As significativas alteracoes que atingem pontos relevantes no ambito
do Direito Financeiro deixam isso claro.

Mais importante do que alterar e aperfeicoar as normas de Direito
Financeiro, cuja relevancia torna-se a cada dia mais clara, é torna-las ple-
namente eficazes, e esta é a luta que tem se mostrado mais dura. Que seja
0 proximo passo a ser seguido!
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OS PLANOS DO GOVERNO BOLSONARO
E A NECESSIDADE DE FORTALECIMENTO
DO PLANEJAMENTO

Coluna Fiscal — JOTA - 16.1.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/os-planos-do-governo-bolsonaro-a-
necessidade-de-fortalecimento-do-planejamento-16012020

Estamos comec¢ando, mais do que um novo ano, uma nova década.
Momento propicio para fazer planos e pensar no futuro. Principalmente
para a administracao publica, que tem neste um momento especial, pois
entram em vigor os planos plurianuais da Unido e dos Estados.

Quem acompanha o noticiario vé muitas declaracdes de pratica-
mente todos os governantes envolvendo promessas e intencoes sobre o
que pretende fazer. Mas poucos se preocupam em conferir o que efetiva-
mente esta formalizado como planejamento governamental — em outras
palavras, “o preto no branco”.

O plano plurianual € hoje o principal instrumento de planejamento
da administracdo publica, tendo em vista que ha décadas ndo se tem um
instrumento de planejamento nacional que estabeleca os rumos da na¢ao
brasileira, especialmente para o longo prazo.

Previstos no art. 165, I, e § 1° da Constituicido, os planos plurianuais
destinam-se a estabelecer as diretrizes e metas da administracao publica
para os proximos quatro anos, sendo um planejamento de médio prazo que
tem papel fundamental para a gestao nao so do setor publico, mas também
privado, uma vez que as atividades do setor privado sao fortemente influen-
ciadas e direcionadas pela atuacao da administracao publica.
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Nao obstante esta grande importancia, ha que se reconhecer nunca
terem recebido a atencdo que merecem, nao sendo verdadeiramente leva-
dos a sério, o que é seguramente um dos principais motivos da ineficiéncia
da maquina publica.

A complexidade e dimensao da administracdo publica brasileira nao
permitem amadorismos, sendo inconcebivel conduzi-la sem um planeja-
mento sério e eficiente. Apenas para que se tenha uma ideia, a administra-
¢ao publica federal hoje tem orcamento na ordem de 3 trilhoes e 800 bilhdes
de reais! No Estado de Sdo Paulo, 240 bilhdes de reais. E muito dinheiro, e
da uma dimensao do gigantismo de uma magquina publica que envolve, além
da Unido, 26 Estados e Distrito Federal, mais 5.570 municipios. A boa ges-
tdo exige acOes coordenadas e em cooperacao de todos esses entes, sem o
que os objetivos nao sao atingidos com um minimo de eficiéncia.

Além disso, atualmente boa parte das mais relevantes politicas pu-
blicas envolvem uma complexidade de relacoes federativas, abrangem
varios setores das administracdes publicas envolvidas, além de 6rgaos e
poderes com acentuado grau de independéncia. Nao é possivel conduzir e
gerir tudo isso sem um sistema de planejamento bem concebido e estru-
turado, e que seja respeitado por todas as administracoes publicas.

Por isso é importante nao s6 conhecer, como valorizar e dar ple-
na eficacia as normas de planejamento, o que nao tem sido observado,
justificando que se dé destaque e chame a atencio para elas. Sao esses
documentos que indicam o que se pode esperar do futuro do pais nos
proximos anos.

O plano plurianual da Unido foi recentemente aprovado, e esta ma-
terializado na Lei 13.971, de 27.12.2019, prevendo as diretrizes e metas da
administracdo publica federal para o periodo 2020-2023.

Intitulado “PPA 2020-2023: planejar, priorizar, alcan¢ar”, propoe
trazer como inovacoes a simplificacdo metodologica, o realismo fiscal e o
alinhamento com os planejamentos estratégicos dos ministérios e integra-
cao com a avaliacao de politicas publicas!.

Pela primeira vez, foi elaborado com acompanhamento do Tribunal
de Contas da Unido, que deu uma relevante contribuicao, com observacoes

1 Mensagem presidencial que encaminha o Projeto de Lei do Plano Plurianual 2020-2023 e seus
respectivos anexos/Ministério da Economia — Secretaria Especial de Fazenda — Secretaria de
Avaliacao, Planejamento, Energia e Loteria. Brasilia: SECAP/Ministério da Economia, 2019, p. 4.
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e sugestoes Uteis para o aperfeicoamento do plano, consoante se pode
constatar do Acorddo 2515/2019. Vé-se ter havido a intencao de resgatar
o modelo l6gico que orientou a elaboracdo do PPA 2000-2003, mantido até
o PPA 2008-2011, mas descontinuado a partir do PPA 2012-2015, o que
tem sido bastante criticado. O modelo anterior permitia estabelecer, na
construcao dos programas, uma ligacdo mais clara entre os problemas a
serem enfrentados e as respectivas causas e consequéncias, sendo dese-
nhados com objetivos expressos, acoes necessarias, metas, indicadores e
resultados a serem atingidos. Nao se pode constatar tenha sido integral-
mente acolhido o modelo anterior, especialmente ante as dificuldades na
elaboracdo causadas pelas modificacoes na estrutura organizacional do
setor no periodo®. Mas o esforco no sentido de dotar os programas de uma
coeréncia interna € importante e a tentativa de resgate da metodologia
anterior evidencia o interesse em aperfeicoar o plano plurianual.

O PPA 2020-2023 identifica seis grandes dimensoes de acdo do Es-
tado, denominadas de “eixos”: institucional, social, ambiental, econdémico,
de infraestrutura e estratégia de defesa, nos quais estdao inseridas as poli-
ticas publicas prioritarias. Em termos financeiros, os mais bem aquinhoa-
dos sdo o econdmico e o social (4,5 e 1,8 trilhdes de reais, respectivamen-
te, em nimeros aproximados).

Foram estabelecidos 20 diretrizes (Lei 13.971, art. 3°), 15 temas
e 70 programas finalisticos (Anexo I), cada um com apenas um objetivo,
uma meta e um indicador, mais os programas de gestao e de investimen-
tos plurianuais, constatando-se uma reducao significativa em comparacao
com a metodologia adotada no PPA anterior®. Espera-se que a simplifica-
¢ao venha no sentido de trazer mais clareza, concisdo e objetividade ao
PPA, colaborando para que seja cumprido com fidedignidade, que € o as-
pecto mais importante, pois de nada adianta um minucioso detalhamento
que nao € observado.

Sao priorizadas as areas da infraestrutura, defesa, seguranca publi-
ca, recursos hidricos, saude e educacdo infantil, como se pode constatar
em alguns programas finalisticos especificos, como o “Petroéleo, Gas, De-
rivados e Biocombustiveis” (3.003, com 291,5 bilhoes de reais); “Defesa

2 Acdérdao TCU 2.515/2019, Plenario, rel. Min. Vital do Régo, j. 16.10.2019, p. 2 e 6.

3 Que prévia b4 programas tematicos, 304 objetivos, 542 indicadores, 1.136 metas e 3.101 ini-
ciativas (Apresentacdo do PPA 2020-2023. Brasilia: Ministério da Economia — Secretaria da
Fazenda — Secretaria de avaliacdo, planejamento, energia e loteria, 2019, p. 6).
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nacional” (6.012, com 38,3 bilhdes de reais); “Seguranca Publica, Comba-
te a Corrupcao, ao Crime Organizado e ao Crime Violento (5.016, com 6,6
bilhoes de reais); “Recursos hidricos” (2.221, com 6,5 bilhdes de reais).
No eixo social, que totaliza o de maior aporte financeiro, com um total de
1,7 trilhdo de reais, estao programas finalisticos com recursos que ultra-
passam a centena de bilhoes de reais, como “Atencdo primaria a saude”
(5.019, com 203 bilhoes); “Assisténcia farmacéutica no SUS” (5.017, 136
bilhdes); “Atencao especializada a saude” (5018, 308 bilhdes); “Protecao
Social no ambito do sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS” (5.031,
com 366 bilhdes); “Inclusdo Produtiva de Pessoas em Situacdo de Vul-
nerabilidade Social” (5.027, com 235 bilhoes); “Inclusdao Social por meio
do Bolsa Familia e da Articulacdo de Politicas Publicas” (5.028, com 120
bilhdes). Na area da educacdo, o programa com mais recursos € “Educa-
¢ao basica de qualidade” (5.011, com 93 bilhoes de reais). Mas o destaque
da-se a educacao infantil, especialmente as politicas voltadas a primeira
infancia — 0 a 6 anos de idade, reconhecida como a prioridade do PPA
2020-2023*, contempladas por programas como “Atencao Integral a Pri-
meira Infancia (5.024, com 1,6 bilhdes de reais).

Evidencia-se uma preocupacdo com o monitoramento e avaliacao
dos programas, aspecto destacado nas justificativas que apresentam o
plano, e nos artigos 13 a 19 da lei, o que é importante, pois tem sido uma
falha recorrente da administracdo publica em geral, sem solucao satisfa-
toria e pouca énfase na busca de solucdes. O mesmo se vé em relacao a
governanca publica e as preocupacoes com articulacao institucional, se-
torial e federativa, com a determinacdo de alinhamento dos demais ins-
trumentos de planejamento, com expressa referéncia ao Plano Nacional
de Educacao e ao Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (art. 22).

Releva destacar da mensagem presidencial encaminhadora do PPA
o reconhecimento de um cendrio macroeconémico de recuperacao lenta
da economia, que se encontra com baixo nivel de crescimento, com a
expectativa de retomada gradual e de recuperacdo da capacidade fiscal
do Estado. A previsao de crescimento do PIB é modesta (2,2% em 2020,
atingindo 2,5% em 2023), e a divida publica ndo apresenta boas pers-
pectivas, com resultado primario do governo central negativo até 2022,
voltando a ser positivo somente em 2023 (0,20% do PIB). Impde como

4 Mensagem presidencial, p. 28-29.
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desafios para o periodo assegurar a sustentabilidade das financas publi-
cas e a estabilizacao da divida publica. Para isso, além da implementacao
de medidas como a recém-aprovada reforma da previdéncia, estdo entre
as pretensoes a reforma tributaria, a continuidade do programa de con-
cessoes e privatizacdo de empresas estatais e servicos de infraestrutura,
medidas de liberaliza¢ao comercial, reducao e racionalizacao de subsidios
e reforma administrativa da gestao publica.

Nao se pode deixar de mencionar, no ambito do planejamento go-
vernamental, a apresentacdo da PEC (Proposta de Emenda Constitucio-
nal) 188, a chamada “PEC do Pacto Federativo” no inicio de novembro de
2019, parte integrante do “Plano Mais Brasil — Transformacao do Estado”,
que promove profundas alteracoes no sistema de planejamento orcamen-
tario da administracao publica, propondo o fim do PPA, sobre o qual se
fez referéncia, substituindo suas fun¢oes por um “orcamento plurianual”.
Na falta de um maior detalhamento do texto da emenda, que remete a lei
complementar regulamentar essa novidade em termos de planejamento
e orcamento, o que se permite concluir é que as previsoes plurianuais
passarao a constar anualmente da lei orcamentaria, em um possivel mo-
delo de “planejamento deslizante™. Embora facilite eventuais ajustes na
correcdo de rumos ao longo do tempo, pode gerar inseguranca juridica,
uma vez que nao se tem mais a lei com vigéncia temporalmente definida
especificando as diretrizes e metas para o periodo. E certo que, nos mol-
des atuais, o plano plurianual nunca conseguiu dar seguranca juridica,
dada a falta de seriedade com que tem sido tratado desde que foi implan-
tado pela Constituicao de 1988. No entanto, como ja escrevi anteriormen-
te neste mesmo espaco, “parece mais adequado corrigir as distorcoes e
criar a cultura do planejamento do que abandona-lo ou mitiga-lo. E essa
proposta, em uma primeira leitura, caminha no sentido de reduzir a forca,
importancia e efetividade das normas de planejamento de médio prazo,
substituindo-se-as por normas mais compativeis com um planejamento
de prazo mais curto e dotado de maior flexibilidade”®. A medida € critica-
da por especialistas no tema, como Luiz Fernando Arantes Paulo, que vé

5 O que de certa forma ja estd em parte contemplado com a nova redacdo do art. 165, § 14 da
Constitui¢do, que prevé a inclusao de investimentos de natureza plurianual na lei orcamentéria.

6 “O Plano Mais Brasil e o pacote de mudancas no Direito Financeiro” publicado em 28.11.2019
(www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-plano-mais-brasil-e-o-pacote-de-mu-
dancas-no-direito-financeiro-28112019), p. 97-102.
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nela um retrocesso e uma “vitéria dos interesses politicos de curto pra-
zo sobre a profissionalizacdo da administracdo e qualificacdo dos gastos
publicos, em uma curiosa harmonizacdo entre os governos Lula/Dilma e
Bolsonaro™. Uma proposta para ser repensada, e bem refletida pelos par-
lamentares ao longo da tramitacao dessa PEC.

As leis de planejamento governamental tém sofrido pela sua baixa
efetividade?®, o que ja vem de longa data, e independe de governos e orien-
tacoes politicas ou ideoldgicas. Cogita-se até mesmo deste pouco apreco
ao planejamento ser uma caracteristica cultural do pais. E, como ja res-
saltado, nos dias atuais ndo ha como governar sem um bom planejamento,
ante a dimensao enorme que envolve um pais continental como o nos-
so e a complexidade cada vez maior das relacdes sociais e institucionais.
Ademais, o planejamento é imprescindivel para conter o impulso pelas
medidas de curto prazo, geralmente de resultados imediatos e pouco efi-
cientes, que tendem a manter o verdadeiro vicio de uma “administracao-
-bombeiro”, que somente “apaga incéndios” e pouco colabora para atingir
0s objetivos almejados. Por isso € importante dar destaque as normas que
formalizam o planejamento das administracoes publicas, e com isso man-
ter a atencao, exercer o controle social sobre as acoes governamentais
e exigir a atuacao firme e coesa de todos os envolvidos, bem como dos
orgaos de controle e a acompanhamento, a fim de que a administracao
publica mantenha-se no rumo estabelecido e as normas de planejamento
e orcamento tenham plena eficacia, o que é fundamental para assegurar
o bom uso dos recursos publicos, a qualidade do gasto e o alcance dos
resultados pretendidos.

7 “Extin¢do do Plano Plurianual é retrocesso”, Folha de S.Paulo, 26.11.2019 (https://www1.
folha.uol.com.br/opiniao/2019/11/extincao-do-plano-plurianual-e-retrocesso.shtml).

8 Problema ja identificado pelo TCU (Acérdaos 2.127/2017 e 2.608/2018).
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DIREITO FINANCEIRO EM TEMPOS DE CORONAVIRUS

Coluna Fiscal — JOTA - 19.3.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-em-tempos-de-
coronavirus-19032020

A grave pandemia, decorrente da disseminacdo do Covid-19 — Co-
ronavirus, que passou a ser o centro das preocupacoes no mundo todo
nas ultimas semanas, traz a oportunidade de demonstrar a importancia
do Direito Financeiro em praticamente todos os aspectos da vida em
sociedade.

Muitas das solucdes para atenuar e resolver esse problema de sau-
de publica passam pelo Direito Financeiro, cujos instrumentos terdo de
ser utilizados tanto para evitar o avanco da pandemia, quanto para resol-
ver as questoes urgentes e atenuar os efeitos dela decorrentes, e esse € o
momento propicio para falar sobre o tema.

Os orcamentos publicos estdo materializados em leis, nas quais en-
contramos a previsao de receitas e a destinacao dos gastos publicos para
o exercicio financeiro seguinte e, como tal, tem de ser cumprida, uma vez
que espelha a vontade da sociedade em relacdo ao uso dos recursos arre-
cadados e disponiveis.

Sendo uma lei que precede os fatos, fica obviamente sujeita a im-
precisoes, uma vez que o futuro nao é perfeitamente previsivel, intercor-
réncias surgem e exigem adaptacoes em seu conteudo.
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Por essa razao é que os orcamentos publicos sdo leis necessaria-
mente dotadas de flexibilidade, caracteristica essa elevada por muitos
autores a condicdo de principio!, e os fatos atuais sdo o melhor exemplo
dessa necessaria flexibilidade da lei orcamentaria.

No ambito federal, a atual lei orcamentdria (Lei 13.978), elaborada
ao longo do ano de 2019 e publicada em 17.1.2020, ndo tinha como prever
0 que vemos acontecer hoje, razao pela qual tera de se adaptar a nova
realidade.

Sao muitos os instrumentos pelos quais isso € possivel, mostrando
que a legislacao orcamentaria ja prevé formas de flexibilizar o orcamento
e respeitar a legalidade.

z.

E o caso, por exemplo, dos créditos extraordinarios, previstos no
art. 41, III, da Lei 4.320/1964, modalidade de crédito adicional destinado
a “despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comocao intestina
ou calamidade publica”.

Esse instrumento foi recentemente utilizado justamente para essa
finalidade, como se pode ver da Medida Proviséria 924, de 13 de marco
de 2020, nas quais disponibilizam-se recursos da ordem de 5 bilhdes de
reais para programas nas areas da saude e educacdo voltadas a questao
do Coronavirus. Por meio da anulacdo de dotacOes para outras finalida-
des, foram contempladas a¢des orcamentarias como o “Enfrentamento da
Emergéncia de Satde Publica de Importancia Internacional Decorrente
do Coronavirus”, sob gestao da unidade orcamentaria Fundo Nacional de
Saude, do Ministério da Satde, com 4,8 bilhdes de reais.

E importante ressaltar que atender necessidades publicas impre-
vistas, urgentes e relevantes, como € o caso, nao importa em agir de for-
ma fiscalmente irresponsavel, comprometendo a boa gestao das financas
publicas, uma vez que a legislacao vigente ja contempla instrumentos que
permitem conduzir a atividade financeira do Estado de forma a acolher
essas intercorréncias.

O art. 65 da Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo, prevé ex-
pressamente que “Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo
Congresso Nacional, no caso da Unido, ou pelas Assembleias Legislati-
vas, na hipotese dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situacao:

1 Vide José Afonso da Silva, Orcamento-Programa, RT, 1973, p. 155.
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[ - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposicoes estabelecidas
nos arts. 23, 31 e 70; II — serdo dispensados o atingimento dos resultados
fiscais e a limitacdo de empenho prevista no art. 9°”, evidenciando, como
exposto, que a responsabilidade fiscal ndo é incompativel com emergén-
cias, mesmo as mais graves, e nao precisa ser flexibilizada nem desrespei-
tada, como asseveram varios especialistas no tema?.

E o estado de calamidade publica, cujos pressupostos tudo indica
estarem presentes, ja foi solicitado ao Congresso Nacional®, e permitira
a utilizacdo de instrumentos juridico-financeiros capazes de viabilizar as
medidas necessarias na area da saude que levem a melhor solucao possi-
vel para o problema.

Outra funcdo importante dos orcamentos publicos € a de inter-
vencao no dominio econodmico, podendo agir de forma anticiclica, e
reverter tendéncias do comportamento dos agentes econdémicos, o que
pode ser extremamente relevante em épocas de crises agudas e tem-
porarias, mitigando os efeitos danosos a sociedade. Uma funcao que
é e sempre foi utilizada, qualquer que seja o modelo de Estado adota-
do, distinguindo-se tdo somente pela maior ou menor intensidade das
intervencoes.

Em contrapartida a teoria liberal do laissez-faire de Adam Smith,
momentos como este que vivemos de desaceleracdo econdmica nos fa-
zem recordar dos ideais da Escola Keynesiana que propoe politicas fiscais
compensatorias e de aumento de déficit publico e dos gastos publicos
como complemento ao consumo privado em periodos recessivos. Segun-
do esta linha, o Estado deveria assumir uma postura mais ativa e interven-
cionista — com aumento de gastos em geral e sobretudo de investimentos
— para movimentar a economia e superar as insuficiéncias de demanda do
setor privado.

Cabe destacar que a OCDE — Organizacao para a Cooperacao e De-
senvolvimento Economico, a partir da publicagdo em 2015 de um trabalho

2 Como Selene Peres Nunes, José Roberto Afonso, Felipe Salto e Julio Marcelo de Oliviera, em
Lei da Responsabilidade Fiscal é forma de abrandar crise, apontam analistas (Correio
Braziliense, em 16.3.2020).

3 Serra se antecipa e vai apresentar decreto legislativo para reconhecer calamidade publica (Fs-
tadao, em 17.3.2020); Planalto pedird ao Congresso que reconheca estado de calamidade pu-
blica (Valor Econdémico, em 17.3.2020).
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elaborado pelo “SBO — Working Party of Senior Budget Officials”, no qual
sao apresentados 10 principios orcamentarios, com o objetivo de orientar
as boas praticas sobre toda a atividade orcamentaria, provendo os gestores
publicos de instrumentos para aprimorar os seus sistemas orcamentarios,
visando causar um impacto positivo na vida dos cidadaos, nos apresenta,
logo na sua primeira recomendacdo, a adocao de politicas anticiclicas em
periodos recessivos.

Segundo a Recomendacao 1, os orcamentos publicos deverao: a)
possuir mecanismos e procedimentos para apoiar, de maneira pruden-
te, os governos na implantacdo de politicas econdmicas ciclicas neutras
ou anticiclicas; b) estar comprometidos com uma politica fiscal sélida e
sustentavel; ¢) possuir regras fiscais claras, verificaveis e compreensiveis
pelo cidadao; d) aplicar a gestdo orcamentaria com recursos para cada
ano, considerando um horizonte fiscal de médio prazo, e com metas or-
camentarias globais para assegurar que todos os elementos das receitas,
despesas e politicas econoémicas sejam consistentes e gerenciados em
conformidade com os recursos disponiveis.

Nesse sentido veem-se uma ampla gama de medidas, de diversas
naturezas, que podem ser uteis.

Os beneficios fiscais, com a concessdo de vantagens tributarias nas
suas variadas modalidades, observados os preceitos legais de responsabi-
lidade fiscal, como isencoes, anistias, remissoes, diferimento no pagamen-
to, dentre outras, permitem aos devedores do Fisco ganharem folego para
a retomada de suas atividades, e com isso recuperar-se durante o periodo
de crise, sem que consolidem o encerramento das atividades econoémicas,
com prejuizo para todos, perda de empregos, problemas sociais e até para
o proprio Estado, que deixarad de receber os tributos.

Beneficios crediticios, com a facilitacao na concessao de emprésti-
mos, especialmente a empresas que precisam de recursos momentanea-
mente para vencer a crise e continuar investindo e mantendo suas ativi-
dades, tem se mostrado desde sempre um instrumento que, se usado de
forma responsavel e corretamente direcionado, fomentam o desenvolvi-
mento e retomada de economia em situacoes de crise, sem que importe
em agir de forma fiscalmente irresponsavel.

Gastos diretos também podem injetar recursos na economia e pro-
mover a reversao para ciclos virtuosos. Ja se anunciam medidas nesse
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sentido, como adiantamento de abono salarial e ampliacao do bolsa fami-
lia*, voucher para trabalhadores informais®, dentre outras.

O ordenamento juridico em matéria de Direito Financeiro € amplo,
e nele se vé que nao faltam instrumentos que o setor publico pode utilizar
para superar momentos de crise, por mais agudas e intensas que sejam,
sem desnaturar os principios do equilibrio econdémico e da responsabili-
dade fiscal. E s6 saber usa-los com sabedoria e sem precipitacoes, que €
0 que se espera nesse momento dificil pelo qual passa nao s6 nosso pais,
mas o mundo todo.

4 Contra virus, governo prevé injetar R$ 147 bi na economia — Adiantamento de abono sa-
larial e ampliagcdo do Bolsa Familia estao entre as medidas anunciadas, em Folha de S.Paulo,
versdo impressa, 17.3.2020, p. Al.

5 Bolsonaro propde voucher para informais e Guedes estuda suspensdo de contratos de
trabalho, em Folha de S.Paulo, 17.3.2020.
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O INIMIGO MORA AO LADO

“Orcamento de guerra”
exige controle e responsabilidade

Coluna Fiscal — JOTA — 16.4.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-inimigo-mora-ao-lado-
orcamento-de-guerra-exige-controle-e-responsabilidade-16042020

A pandemia do “Coronavirus” trouxe, além de 6bvias questoes de
saude, muita discussao na area do Direito Financeiro, tendo em vista a
urgente necessidade de instrumentos que viabilizem a alocacao dos re-
cursos publicos para fazer face a crise.

A maior novidade foi a proposta de “orcamento de guerra”, apre-
sentada por meio da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 10/2020.

O sistema orcamentario brasileiro prevé, para cada ente da federa-
cdo, trés leis de natureza orcamentaria: o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) —o
orcamento propriamente dito.

Este ultimo, onde estao definidas para o exercicio financeiro as
previsoes de receita e a alocacao das despesas publicas, € materializado
em lei Unica, e anual, que se divide em trés partes: o orcamento fiscal
(que compreende os Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades
da administracao direta e indireta, inclusive fundacoes instituidas e man-
tidas pelo Poder P1blico), o orcamento de investimento das estatais (mais
precisamente, das empresas em que o ente, direta ou indiretamente, de-
tenha a maioria do capital social com direito a voto), e o orcamento da
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seguridade social (que abrange todas as entidades e 6rgaos a ela vincula-
dos, da administracao direta ou indireta, bem como os fundos e fundacoes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico)®.

A leitura do texto da proposta ndao permite concluir, como chegou
a ser divulgado, ter sido criada uma “quarta” modalidade de divisdo da lei
orcamentaria, para ser acrescida no rol acima.

Também nao se constata pela PEC ter sido constituido um fun-
do especifico para gerenciar os recursos relacionados a pandemia, para o
qual poderiam ser destinadas receitas a serem utilizadas para a finalidade
de prevencao e combate a pandemia.

Prevé-se a adocao de um regime extraordinario fiscal, financeiro e
de contratacdes durante o estado de calamidade publica decorrente da
pandemia, prevendo medidas de facilitacdo de contratacdes pelo Poder
Publico, flexibilizacdo das restricoes para despesas publicas, e normas
excepcionais sobre execucao orcamentaria, endividamento e fiscalizacao.

O que permite concluir que, na verdade, o que se criou nao foi
exatamente um “orcamento de guerra”, no sentido de um “orcamento pa-
ralelo”, ainda que na forma de um fundo, para gerir os recursos a serem
destinados e gastos com a excepcionalidade desta pandemia.

Constata-se, como a propria ementa da lei menciona, a criacao de
um “regime extraordindrio” para a realizacdo de despesas publicas, com
um tratamento diferenciado e privilegiado, nos aspectos fiscais, financei-
ros e de contratacoes publicas, para o enfrentamento desta crise.

E sempre relevante destacar que excepcionalidades ndo sdo fatos
desconhecidos do legislador, e no ambito da legislacdo financeira ha pre-
visdes de regimes de excecao, com instrumentos e regras especiais para
estas situacoes.

E o caso de calamidades ptblicas, que permitem regime diferen-
ciado nos termos do art. 65 da LRF (sobre o qual ja escrevemos na coluna
Direito Financeiro em tempo de coronavirus, publicada no ultimo dia 19
de marco), créditos extraordinarios (Lei 4.320, arts. 40, III e 44), estado
de defesa, estado de sitio, entre outros.

Boa parte das disposi¢cdes da PEC nao dependem de alteracao
constitucional, e poderiam ser veiculadas por normas infraconstitucionais.

1 Constituicao, art. 165, § 5°.
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Mas a gravidade da atual crise esta exigindo modificacdo em pelo menos
uma das limitacdes constitucionais, o que justifica a necessidade de uma
PEC: mitigar os efeitos da “regra de ouro” prevista no art. 167, III, da
Constituicao. A PEC, na redacdo que confere ao art. 115, § 7°, prevé que
“Sera dispensada, durante a integralidade do exercicio financeiro em que
vigore a calamidade publica, a observancia do disposto no inciso III do
art. 167 desta Constituicao”; permite-se assim o endividamento para fi-
nanciar despesas correntes.

Abre-se, dessa forma, “espaco orcamentario” para o endividamen-
to que, em circunstancias normais, tenderia a levar ao descontrole das
financas publicas, risco que permanece se usada essa estratégia, o que
exige especial atencao no acompanhamento da evolucdo dos fatos em se
implementando medidas nesse sentido.

As demais disposicoes da PEC, bem analisadas na coluna de Mar-
cus Abraham do ultimo dia 9 de abril (Orcamento de guerra contra a
Covid-19), evidenciam o proposito da lei, que é facilitar o endividamento
e 0s gastos publicos, desobrigando-os de respeitar limites impostos pe-
las normas de gestao fiscal responsavel, durante o periodo excepcional
desta pandemia.

Estabelecer um “regime extraordindrio”, como esta disposto na
PEC, sem um efetivo “orcamento paralelo”, ainda que na forma de um
fundo, seguramente dificulta o controle e a transparéncia da atividade
financeira relacionada aos recursos e despesas ligados a pandemia na sau-
de e que motivou a proposicao desta emenda constitucional. A existéncia
de um espaco orcamentario proprio e claramente identificado, quer por
meio de um “orcamento paralelo” ou fundo, para separar as receitas e
despesas alocadas para uso especifico e temporalmente limitado nesta
excepcionalidade, seguramente daria maior transparéncia, e permitiria
avaliar a quantidade dos recursos e pertinéncia das fontes de receita, bem
como a destinacao das despesas.

Além das disposicoes da PEC, ja esta em vigor regime especial em
matéria de responsabilidade fiscal, ante a recente decisdo liminar mono-
cratica do Ministro Alexandre de Moraes, na ADI 6.357, que conferiu in-
terpretacao conforme aos artigos 14, 16, 17 e 24 da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF) e art. 114, caput, in fine, e § 14 da Lei de Diretrizes
Orcamentdrias da Unido (LDO) 2020, e com isso “afastar a exigéncia de
demonstracdo de adequacao e compensacao orcamentarias em relacdo a
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criacao/expansao de programas publicos destinados ao enfrentamento do
contexto de calamidade gerado pela disseminacao de Covid-19”, o que ja
flexibiliza bastante o regime juridico de gestao fiscal responsavel.

Em situacoes excepcionais e graves, que exigem tratamento que
esta se equiparando a periodos de guerra, € compreensivel e justificavel a
adocdo de medidas atipicas, sem que isto importe em violar o ordenamen-
to juridico, que ja contém instrumentos proprios para estas situacoes; e,
se nao os tiver, deve ser regularmente alterado pelas vias constitucionais
e legais.

Convém lembrar que a responsabilidade na gestao fiscal pressupoe
acoes planejadas e transparentes, a fim de prevenir riscos e corrigir des-
vios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas (LRF, art. 1°, § 1°),
para o que foram criados limites de diversas naturezas, especialmente em
relacdo a gastos com pessoal e endividamento. A imprevisibilidade dos
fatos em muito prejudicou o planejamento do setor publico, uma vez que
agora o governo tem de agir as pressas, e possivelmente exceder-se nos
gastos e endividamento além dos limites previstos para uma gestao com
responsabilidade fiscal.

Sao razoes que exigem maior atencao a aspectos como a transparén-
cia das informacoes financeiras e administrativas, e um especial zelo dos 6r-
gaos de fiscalizacdo, uma vez que o necessario “afrouxamento” das regras,
se de um lado é necessario para permitir a acao rapida, eficiente e tempesti-
va, por outro deixa espacos abertos para que se cometam irregularidades e
desvio de recursos?, o que seria por demais inaceitdvel em momentos como
esse, em que cada centavo faz muita falta e pode salvar vidas. E ja ha noti-
cias de que comecaram a ocorrer (A corrupcdo nos tempos da Covid-19,
Estadao, blog Gestao, Politica & Sociedade, em 12.4.20).

Cabera neste momento aos 6rgaos de controle redobrar a vigilan-
cia, a fim de que o or¢camento publico, especialmente com este “regime de
guerra”, seja otimizado e util como instrumento para abreviar e minimizar
os danos causados, realizando politicas publicas e concretizando direitos
fundamentais®.

2 O que jd estd chamando a atencao dos 6rgaos de controle: Pandeniia flexibiliza licitagoes, acen-
de alerta de orgdos anticorrupgdo e leva gestoes a Justiga, em Folha de S.Paulo, 10.4.2020.

3 Como bem colocado por Dantas, Gongalves, Santos e Cordeiro, em “Crise e execuc¢do do or-
camento publico no contexto atual brasileiro” (Revista Forum Administrativo — FA, Belo
Horizonte, ano 20, n. 230, p. 9-19, abril 2020).
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Roger Leal, em texto recente aqui publicado, chama a atencao ain-
da para a mitigacdo dos controles estabelecidos pela PEC, amortecen-
do o sistema de freios e contrapesos, o que exige cuidados redobrados,
para que essa alteracdo constitucional em momento de crise nao abra
espaco para acoes de cunho autoritario e o virus acabe por contaminar a
democracia®.

A flexibilizacao das regras fiscais, € importante ressaltar, nao des-
natura os principios de gestao fiscal responsavel, que devem permanecer
higidos, para o que se exige ainda mais responsabilidade nas acoes gover-
namentais, bem como um controle mais atento e eficiente, ndo permitindo
que se crie “um Estado de excecao fiscal casuistico e desvigiado”, como
bem expressou Doris Coutinho®.

A situacao de calamidade ora vivenciada € transitéria, espera-se
que seja a mais breve possivel, e ndo se deve permitir que as excecoes
virem regras e abram espacos para uma farra fiscal. Como alerta com pro-
priedade o ex-governador Paulo Hartung (ES), “socorro niao pode virar
despesa permanente”®.

Isso exigira dos comandantes desse processo que, durante e apos
a crise, saibam agir com prudéncia e responsabilidade. Diz o velho ditado
popular que a diferenca entre o veneno e o remédio é a dose, e a com-
peténcia e habilidade dos médicos esta justamente em saber o equilibrio
exato para o sucesso do tratamento.

As facilidades que o impropriamente denominado “orcamento de
guerra” abrem para a solucdo da crise sdo as mesmas que os oportunistas
aproveitam para seus malfeitos, estdo sempre proximos e atentos e nao
costumam perdé-las.

Ha que se tomar todas as cautelas, indispensaveis nesse momento
para que a necessaria abertura que se faz traga apenas os beneficios que
dela se espera, caso contrario os prejuizos serao ainda maiores.

4 Emergéncia, Constituicao e pandemia: o caso da PEC do “orcamento de guerra”, em 10 de abril.

5 FEstado de excegdo fiscal e a flexibilizacdo do controle de execugdo orcamentdria, em
Estaddo, Blog Fausto Macedo, 1°.4.2020.

6 Nado podemos misturar calamidade do coronavirus com farra fiscal, Estaddo, em 9 de abril.
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FUNDO CLIMA E FUNDO AMAZONIA

O direito financeiro e 0 meio ambiente
em debate no STF

Coluna Fiscal — JOTA —29.10.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundo-clima-e-fundo-
amazonia-29102020

Desde as queimadas ocorridas na Amazonia ano passado, motivo de
incontaveis e destacadas referéncias na midia, o tema do meio ambiente
voltou com mais forca a ocupar as atencoes de todos. E no mundo todo.
Embora esteja concentrado nos problemas de satide decorrentes da pande-
mia, o planeta nao tirou seus olhos da sempre presente questao ambiental.

Nao € para menos, sendo o meio ambiente uma pauta que tem gera-
do grande preocupacao, até porque envolve a vida de todos, nao s6 atual,
mas também e principalmente futura, atingindo as proximas geracoes.

O meio ambiente e todas as questoes a ele relacionadas abrange
uma multiplicidade de problemas de diversas naturezas, o que amplia so-
bremaneira sua complexidade, a abrangéncia do conhecimento envolvido
na busca das solucdes, e os varios caminhos que levam a conhecé-lo em
sua inteireza e profundidade. Varias das areas nas quais se convencio-
nou compartimentar o conhecimento humano, para facilitar seu estudo e
compreensao, as “ciéncias”, estdo direta ou indiretamente relacionadas ao
meio ambiente, e nem € o caso de enumerar os muito exemplos.

Apenas em uma dessas areas, o Direito, a situacao nao € diferen-
te. O Direito Ambiental concentra grande parte dos estudos juridicos
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relacionados ao tema, mas a interdisciplinaridade é grande, ndo s6 com
outras ciéncias, mas também e principalmente no préprio campo juridico.

E o Direito Financeiro, como ja ressaltado em texto publicado neste
mesmo espaco a época dos fatos ocorridos ano passado (“Direito Finan-
ceiro e meio ambiente™), para o qual recomendamos retornar a leitura,
evidencia cada vez mais sua relevancia em relacao ao tema.

Recentemente o Supremo Tribunal Federal convocou e realizou duas
audiéncias publicas para debater justamente questdes que envolvem o Di-
reito Financeiro e o meio ambiente, coincidindo com o mais recente recru-
descimento das noticias que voltaram a destacar os problemas ambientais
causados pela intensificacao das queimadas, que atingiram principalmente
areas do pantanal mato-grossense, causando significativos danos ao ecossis-
tema da regido, novamente despertando preocupacoes em todo o mundo.

A primeira, realizada nos dias 21 e 22 de setembro, no ambito da
ADPF (arguicao de descumprimento de preceito fundamental) 708, da
relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, movida por um conjunto de
partidos (PSB, PSOL, PT e Rede Sustentabilidade), que tem por objeto
essencialmente fomentar a execucao orcamentaria do Fundo Nacional so-
bre Mudanca do Clima.

A segunda, realizada nos dias 23 e 26 de outubro, no ambito da
ADO (acao direta de inconstitucionalidade por omissao) 59, da relatoria
da Ministra Rosa Weber, movida pelo mesmo conjunto de partidos, e tem
também a finalidade de promover o funcionamento do Fundo Amazonia,
que alegam estar paralisado.

Vale expor alguns detalhes da situacdo, e mostrar como o Direito
Financeiro tem papel fundamental em matéria ambiental, sendo impor-
tante conhecer os principais instrumentos ja existentes que oferece para
colaborar com esta causa, a partir desses dois casos que o Supremo Tri-
bunal Federal foi instado a se manifestar.

O Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima — FNMC (referido como
“Fundo Clima” na ADPF 708) foi criado pela Lei 12.114, de 9 de dezembro
de 2009 (regulamentada pelo Decreto 9.578, de 22 de dezembro de 2018)
— ha pouco mais de dez anos, e regulamentado ha dois anos —, sendo um
fundo de “natureza contabil, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente,

1 https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-e-meio-am-
biente-19092019, publicada em 19 de setembro de 2019, p. 91-96.
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com a finalidade de assegurar recursos para apoio a projetos ou estudos e
financiamento de empreendimentos que visem a mitigacao da mudanca do
clima e a adaptacdo a mudanca do clima e aos seus efeitos, cujos recursos
tem por finalidade serem aplicados em “apoio financeiro reembolsavel me-
diante concessao de empréstimo, por intermédio do agente” e em “apoio
financeiro, ndo reembolsavel, a projetos relativos a mitigacao da mudanca
do clima ou a adaptacdo a mudanca do clima e aos seus efeitos, aprovados
pelo Comité Gestor do FNMC”. E administrado por um Comité Gestor vin-
culado ao Ministério do Meio Ambiente, e o agente financeiro ¢ o BNDES.

Relata a ADPF problemas no funcionamento do fundo, que ja vem
de longa data, aos quais acrescenta episédios mais recentes, e que eviden-
ciariam uma paralisia operacional e orcamentaria, permitindo caracterizar
omissao da atuacao governamental, violadora do “direito constitucional a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado assegurado pelo art. 225,
caput, da Constituicdo Federal”. Justificaria, por conseguinte, a adocdo
compulsoéria de medidas destinadas a supri-las, que sdo administrativas,
e destacadamente orcamentarias, como permitir a captacdo de recursos
“por orgaos e entidades da administracao publica direta e indireta (fe-
deral e estadual e municipal); fundacoes de direito privado (incluidas as
fundacdes de apoio); associacdes civis; empresas privadas; cooperativas;
governo central do pais beneficiario e instituicdes multilaterais”; deter-
minar que o Ministério do Meio Ambiente apresente Plano Anual de Apli-
cacao de Recursos do Fundo Clima; e vedar a Unido de contingenciar os
recursos do referido fundo nos préoximos orcamentos.

No segundo caso, a ADO 59 tem por objeto o Fundo Amazoénia, por
razoes semelhantes.

O Fundo da Amazodnia foi criado pelo Decreto 6.527/2008. Nao
tem as caracteristicas de um fundo orcamentario, constituindo-se em um
conta especifica para a qual o BNDES destina doacoes de recursos re-
cebidas para a “realizacdo de aplicacbes nao reembolsaveis em acdes de
prevencao, monitoramento e combate ao desmatamento e de promocao
da conservacdo e do uso sustentdvel da Amazonia Legal” (art. 1°), que
devem observar as diretrizes do Plano de Prevencao e Controle do Des-
matamento na Amazoénia Legal — PPCDAM. E gerido pelo BNDES, e por
Comités cujos membros sao indicados pelo Ministério do Meio Ambiente,
um Comité Orientador (COFA), presidido pelo representante do Minis-
tério do Meio Ambiente e formado por representantes de varios outros
Ministérios, dos Estados da Amazonia Legal e da sociedade civil.
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A acao traz informacodes de aumento no desmatamento da area
da “Amazodnia Legal”, destaca a importancia do Fundo da Amazonia para
combater a situacao, e alega estar havendo inoperancia na gestao do fun-
do, que nao estaria cumprindo as funcoes para as quais foi criado, cons-
tatando-se sua paralisacdo, o que, da mesma forma que no caso do Fundo
Clima, ensejaria medidas para fazer cessar a “omissao inconstitucional
quanto a adog¢ao de providéncias de indole administrativa”. E pede, em
razao disso, que sejam judicialmente ordenadas varias medidas, boa parte
de natureza orcamentaria. E o caso, por exemplo, dentre outras, “deter-
minar & UNIAO que efetue regularmente o repasse dos recursos financei-
ros dos projetos ja aprovados, conforme valores, cronograma e demais
condicoes estabelecidas nos contratos de apoio financeiro firmados”, e “se
abstenha de utilizar os recursos disponiveis no FUNDO para outros fins se
nao aqueles previstos no art. 1°, do Decreto 6.527, de 2008”.

Vé-se, por uma superficial abordagem do que estd em debate, a
importancia de se estar atento aos instrumentos que o Direito Financeiro
ja tem a disposicao para os grandes problemas ambientais, e 0 quanto sao
determinantes para alcancar as solucgoes.

Além dessas questoes essencialmente orcamentarias postas em deba-
te em funcao das acoes movidas perante nossa Suprema Corte, ndo se pode
esquecer que os problemas ambientais alastram-se e gera efeitos financeiros
para outras areas, como € o caso, por exemplo, do agronegdcio, que tem se
mostrado o grande responsavel pela recuperacdo da economia brasileira e
pelas perspectivas de retomada do crescimento e desenvolvimento.

E as empresas estao atentas, mais do que nunca, a questao ambien-
tal. A responsabilidade social das empresas, que envolve necessariamente
a preocupacao com o meio ambiente, ja € uma realidade ha muito tem-
po. Estarem alinhadas aos critérios ambientais, sociais e de governanca,
mais conhecidos pela sigla ESG (Environmental, Social, and Gover-
nance) é uma necessidade para todas que pretendam ser bem avaliadas
pelos investidores potenciais, que ndao abrem mao desse comportamento
responsavel para com o desenvolvimento econdmico e social dessa e das
proximas geracoes.

O tema é amplo e longo. Nao caberia estender mais nesse breve tex-
to, que é voltado apenas a chamar a atencao para a questao, e fazer com que
todos fiquem atentos aos novos desafios que temos pela frente. E abre um
campo para ser explorado pelos estudiosos e interessados no tema.
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O ANO DE 2020 CHEGA AO FIM: SERA MESMO?

A atividade financeira nao para, e os efeitos de 2020
ainda se arrastarao por um bom tempo

Coluna Fiscal — JOTA — 31.12.2020

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-ano-de-2020-
chega-ao-fim-sera-mesmo-31122020

O ano de 2020 chega ao fim. Um ano atipico para todos, e nio po-
deria ser diferente para o Direito Financeiro. A luta por aperfeicoamento
do ordenamento juridico no ambito das financas publicas, e, mais do que
isso, pela observancia das normas ja existentes, sofreu um baque. O ano
foi marcado por muitas alteracoes legislativas, algumas tentando endure-
cer e tornar mais rigidas as restricoes para gastos, mas a maior parte foi
mesmo para flexibilizar regras que ha muito vinham sendo descumpridas,
e a pandemia s6 dificultou mais ainda sua observancia.

O saldo final acabou sendo negativo para o Direito Financeiro, pra-
ticamente sem avanc¢os e com muitos retrocessos, como ocorreu também
com outras areas do Direito e no campo econémico e social. Agora € hora
de seguir em frente, confiar e torcer para melhorar, e fazer o que esta ao
alcance de todos: tirar licoes dos fatos para corrigir eventuais erros e dar
o seu melhor para acertar daqui para a frente.

E o que cabe ao Direito Financeiro em muitos aspectos, mas o final
de ano permite destacar um deles, que é justamente o regime juridico
para regras vigentes nesse periodo especial da atividade financeira da ad-
ministracao publica.
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A necessidade de medir o passar do tempo fez as civilizacoes ado-
tarem calendarios, e hoje o mundo todo acolheu o chamado “calendario
gregoriano”, que prevé os periodos de um ano, iniciando em 1° de janeiro
e terminando em 31 de dezembro, com 12 meses e 365 dias.

A legislacdo brasileira acolheu o calendario gregoriano também
para fins orcamentarios, ao estabelecer que o “exercicio financeiro coin-
cidird com o ano civil” no art. 34 da Lei 4.320/1964, e temos hoje uma
periodicidade anual e coincidente do exercicio financeiro com o ano civil,
uma pratica ja antiga e generalizada'.

Mas “o tempo nao para”, ja disse Cazuza na conhecida musica, a ati-
vidade financeira também nao, e essa anualidade ja ndo mais se coaduna
com as necessidades da moderna administracdo publica, cuja atividade é
continua, e cada vez mais exigem-se instrumentos que permitam a adap-
tacdo da anualidade aos novos tempos. Obras de infraestrutura, contratos
de longo prazo e a generalidade das politicas publicas raramente se adap-
tam ao periodo de nosso exercicio financeiro, e a falta de instrumentos
orcamentarios que permitam acolhé-los tem gerado inseguranca juridi-
ca em matéria financeira, causando prejuizos a administracdo publica e
transtornos a sociedade®.

A periodicidade € fundamental no ambito dos or¢camentos publicos,
essencial para que cumpra suas funcoes de controle, gestao e planejamen-
to, e um dos principios consagrados em matéria de Direito Financeiro. Mas
um principio que precisa ser revisto (ou melhor interpretado), ja que nao
tem atendido as necessidades de uma nova realidade que tem dificuldades
a se adaptar a rigidez de um periodo que tem data exata de inicio e fim.

As distor¢des causadas por essa rigidez temporal do exercicio fi-
nanceiro e a falta de meios habeis para atenuar e contornar essa discre-
pancia entre a realidade e o ordenamento tem prejudicado a conducao
das financas publicas, gerando uma série de dificuldades na gestao.

Veja-se que neste periodo de festas, em que todos comemoram o
Natal (convenhamos este ano foi um pouco diferente dos demais...) e se

1 René Stourm, em sua obra O or¢amento, de 1912, considera esse periodo [anual] como o mais
adequado, por ser o maximo de tempo razoavel para o Parlamento autorizar os gastos, e o mi-
nimo de tempo necessdrio para os governantes executarem o orcamento (Le budget, 1912).

2 Como ja escrevi em Planejamento or¢camentdrio da administracdo publica, Sdo Paulo,
Blucher, 2020, entre outros textos.
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preparam para o inicio do novo ano, muitos ja gozando suas férias, uma
parte dos servidores publicos vive, como todos 0s anos, um momento de
excesso de servico e preocupacoes. Sao justamente os responsaveis pela
execucao orcamentaria, que agora correm contra o tempo para gastar di-
nheiro! Natal € tempo de correr com a execu¢do or¢camentdria, ja foi
titulo de um dos textos que escrevi nos idos de 20123, onde se pode ver
que arigidez da anualidade orcamentaria, associada a antiga e consagrada
técnica do orcamento incrementativo, faz com que os gestores se apres-
sem para esgotar a dotacao orcamentaria, para que nao seja “perdida” no
exercicio financeiro seguinte. Momento em que nao importa muito o que,
como e para que o gasto sera feito, pois nessas horas a quantidade fala
muito mais alto que a qualidade.

Mecanismos como os “restos a pagar™, criados inicialmente para
adaptar os pagamentos de despesas incorridas no apagar das luzes do or-
camento, fragilmente regulamentadas e com uso desmesurado, perderam
sua func¢ao original e hoje sdo formas de distorcer a execuc¢ao e transpa-
réncia orcamentarias, transformando-se em meio para rolagem de dividas
e criando verdadeiros “orcamentos paralelos” e sem controle®. Formas
de contabilizacdo controvertidas, confusao com instituto assemelhados,
como as despesas de exercicios anteriores, aplicacao de legislacao federal
em ambito nacional (como o Decreto 93.872/1986), aplicacao das leis de
diretrizes orcamentarias, que sao temporarias e de natureza federal e ndao
nacional, sdo algumas das muitas questoes que prejudicam sobremaneira
a gestdo financeira em final de exercicio, que s6 se agravam em periodos
de final de mandato (como € o caso de Municipios atualmente) e cessacao
dos regimes juridicos excepcionais nesse periodo de pandemia.

A instituicdo de instrumentos mais modernos, como dotagoes do
tipo “carry-over”, que permitem o “carregamento” de dotacoes nao empe-
nhadas para o proximo exercicio, ainda estao no papel e nao se tornaram
realidade. O projeto da chamada “Lei de Qualidade Fiscal”, que se pretende
venha a substituir a ja cinquentenaria Lei 4.320/1964, trazem evolucoes no

3 Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo, Blucher, 2019, p. 211-214.
“Despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro”, previstas no art. 36 da Lei
4.320, de 1964, e 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

5 Abordei o tema ha alguns anos, no texto O final de ano, as dividas e os “restos a pagar”
(Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo, Blucher, 2019,
p. 215-218).
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regramento da questdo, mas insuficientes para atender as demandas cada
vez mais intensas nesse campo, e sua tramitacdo ainda € lenta.

A PEC 188/2019 (“PEC do Pacto Federativo”) aventa a possibili-
dade de criacdo de um “orcamento plurianual”, exclui o PPA, mas nao
especifica exatamente do que se trata, nem se equivale aos orcamentos
com perspectivas plurianuais (MTEF — Medwum Term Expenditure Fra-
meworks), ja conhecidos da doutrina estrangeira e recomendados por
organismos internacionais.

O art. 57 da (antiga) lei de licitacoes (Lei 8.666/1993), ja em fase
de sepultamento, ante a aprovacao do PL 4.253/2020, que institui a nova
lei de licitacOes, ao prever que a “duracao dos contratos regidos por esta
lei ficara adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios”, ob-
jeto de interpretacoes divergentes, nunca proporcionou aos contratantes
a certeza e seguranca necessarias sobre as garantias orcamentarias para
0s pagamentos que ultrapassam o fim do exercicio financeiro. E os artigos
104 e 105 do projeto da nova lei (PL 4.253/2020) ndo parecem trazer ain-
da a seguranca necessaria aos envolvidos.

Enquanto isso a sociedade, a economia, empresarios, todos sofrem
com a inseguranca juridica. Alias, registre-se que a seguranca juridica foi
seguramente a maior prejudicada esse ano, com a sucessao de atos nor-
mativos e principalmente interpretacoes no minimo inusitadas, produzin-
do decisdes administrativas e judiciais bem pouco ortodoxas. O Direito e
o ordenamento juridico despontam como os grandes derrotados e estao
entre as maiores vitimas da pandemia. Saimos da era da “contabilidade
criativa” para a do “direito criativo”.

As mudancas legislativas recentemente impostas nas normas de fi-
nancas publicas para esse periodo excepcional de pandemia, e mais ainda
no final do ano, s6 aumentaram as controvérsias, deixando indagacoes so-
bre os procedimentos a adotar em relacao as despesas publicas e sua exe-
cucao. E, obviamente, aumentando a margem de discricionariedade na in-
terpretacao das normas, e alargando perigosamente as possibilidades de
interpretacao desconformes aos principios de gestao fiscal responsavel.

As limitacoes impostas pelo “teto de gastos” (EC 95/2016), e as ex-
cepcionalidades decorrentes do “orcamento de guerra” (EC 106/2020), bem
como as flexibilizacoes acrescentadas pelo Programa de Enfrentamento ao
Coronavirus (LC 173), aliadas a fragilidade do ordenamento juridico em re-
gulamentar os instrumentos de gestao financeira das despesas de natureza
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plurianual, bem como as que sao transportadas para o exercicio seguinte,
deixam os gestores e controladores imersos em duvidas. Uma verdadeira
areia movedica juridica que pode travar a administracao publica e dar mar-
gem a injusticas na analise das contas e na avaliacdo do comportamento dos
gestores, a quem cabe decidir em situacoes de urgéncia.

Recentemente o TCU teve de se manifestar para esclarecer o con-
teudo, precisar e delimitar a interpretacao das “regras orcamentarias e
fiscais em razao das medidas adotadas em resposta a pandemia”, e dar
orientacoes aos o0rgaos da administracao publica federal quanto a exe-
cucao de despesas autorizadas no “orcamento de guerra”. Limites para
execucao de despesas em exercicio diverso daquele previsto no respecti-
vo crédito orcamentario; delimitacao dos efeitos financeiros das despesas
incorridas no periodo de calamidade publica; possibilidade de execucao
de despesas decorrentes de créditos orcamentarios amparados pelo “or-
camento de guerra” em exercicios posteriores; enfim, sdo muitas as ques-
toes abordadas, e que mostram a dificuldade e precariedade do ordena-
mento juridico e dos estudos nesse aspecto do Direito Financeiro.

O principio da anualidade or¢camentdria mostra que € muito mais
complexo do que imaginam doutrinadores, aplicadores e demais intér-
pretes do Direito Financeiro. No calendario consta que o ano termina, o
exercicio financeiro tem marcada sua data final, mas a realidade nos mos-
tra que a vida nao para a atividade financeira continua e ha muito o que
aperfeicoar na gestdo das financas publicas.

E permite concluir que, por varias razoes, um fato é certo para o
Direito Financeiro: 2020 ainda nao terminou!

6 TCU - Acordao 3.225/2020 — Plendrio — Rel. Min. Bruno Dantas, sessdo tele presencial de
2.12.2020.
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O DIREITO FINANCEIRO PRECISA
SER LEVADO A SERIO,
E 2021 NAO COMECOU BEM...

Coluna Fiscal — JOTA —28.1.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-direito-financeiro-precisa-ser-levado-
a-serio-e-2021-nao-comecou-bem-28012021

Ja escrevi ha alguns anos texto com titulo equivalente, praticamen-
te s6 a data foi alterada...! Uma forma de evidenciar que os fatos se repe-
tem, e ndo se aprende com os erros do passado. Especialmente quando se
trata de Direito Financeiro.

Ainda que as excepcionalidades de 2020 permitam justificativas
plausiveis para muitas das impropriedades cometidas, ha que se buscar
sempre evoluir e aperfeicoar, e ndo continuar na mesma situacao ou até
mesmo retroceder. E verdade que o ordenamento juridico como um todo
sofreu muito em 2020. Hoje o que resta sdo cacos, e se espera seja possi-
vel junta-los novamente. A seguranca juridica, funcédo primordial do orde-
namento juridico, praticamente nao existe mais. Legisla-se o que quer, e
interpreta-se e decide-se como quiser, em completa e total falta de coe-
réncia e conexao com os textos legais e a realidade. Nao se surpreendam
se revogarem a lei da gravidade, mandarem ressuscitar um morto (direito
avida!) ou decidirem que 3 é maior que 5. E o Direito Financeiro é s6 uma
parte desse todo.

1 O Direito Financeiro precisa ser levado a sério, e 2015 comecou mal (Levando o duretto fi-
nanceiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo, Blucher, 2019, p. 183-187).
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O ano de 2021 ja se antevé dificil, mas com fortes expectativas de
ser melhor que o anterior. E o que se espera também no ambito do Direito
Financeiro. E ndo se pode perder a esperanca!

Um ano que ndo comeca bem, pois, a semelhanca do que ja ocor-
reu muitas vezes, a lei orcamentaria federal nao foi ainda aprovada, o que
deveria ocorrer obrigatoriamente antes de iniciado o exercicio financeiro,
em 1° de janeiro. Mas o Direito Financeiro brasileiro registra desde recor-
des inigualaveis, como em 1994 (Governo FHC), em que o orcamento foi
aprovado em 9 e novembro (dois meses antes de terminar o ano!!!), e ou-
tros atrasos inaceitaveis, como em 1996 (governo FHC) e 2006 (governo
Lula), em que foi aprovado somente em maio, além de outros. Também a
lei de diretrizes orcamentarias, que deve estar vigente até o final do pri-
meiro semestre, mais uma vez foi aprovada completamente fora do pra-
Z0, no ultimo dia do ano. Quase igualando o recorde de 2014, quando foi
aprovada somente no ano seguinte, em 2015! (Governo Dilma). No orca-
mento sao tomadas as decisdes mais importantes de alocacao dos recur-
sos e concretizacao das politicas publicas, e gerir a administracdo publica
federal sem o orcamento é governar a deriva, sem as balizas definidas pelo
sistema orcamentario, que assegura a participacao popular, diretamente e
por meio de seus representantes, nas defini¢coes sobre o gasto publico. Es-
crevi sobre esse tema em 2013, quando o orcamento também foi aprovado
fora do prazo?, expondo a precariedade de fazer a gestdo da gigantesca
administracdo publica federal por normas provisorias inseridas na lei de
diretrizes orcamentarias, que ja conta até com secao especifica para regu-
lar o tema (Da execucéo proviséria do Projeto de Lei Orcamentaria, Secdo
IX do Capitulo 1V, art. 65 — LDO Unido 2021, Lei 14.116, de 31.12.2020).

Embora o projeto de lei orcamentaria seja invariavelmente apre-
sentado dentro do prazo pelo Poder Executivo, as discussdoes no Poder
Legislativo por vezes encontram dificuldades de natureza politica, e a
aprovacao acaba sendo postergada. Impasses que atrasaram a formacao
da Comissao Mista de Orcamento, e duvidas sobre a inclusao de recursos
para a continuidade do auxilio emergencial, sdo razoes divulgadas para
emperrar e dificultar a aprovac¢ao do orcamento federal de 2021, deixando
a administracdo publica em situacdo de “anomia orcamentaria”, e limitada

2 E o ano comeca sem a aprovagdo do orcamento federal (Levando o direito financeiro a sé-
7i0. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo, Blucher, 2019, p. 169-172).
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pelas restritivas regras de execucao provisoria do or¢camento, que se co-
gita possa perdurar até o més de abril®>. Mais um problema para um ano
em que as dificuldades por razdes sociais e econdmicas se agravaram de
forma aguda no ano de 2020.

Mas nao sao somente essas as dificuldades que terdo de ser
superadas.

Em anos anteriores, o Direito Financeiro sofria com o desrespei-
to a legislacdo, por meio de contornos, interpretacoes e contabilidade
“criativas” e toda sorte de manobras que tornavam o texto legal de pou-
ca utilidade.

Agora parece que os fatos permanecem, mas a técnica foi alterada.
Nao sendo possivel ou conveniente cumprir a lei, muda-se a lei. Menos
mal, mas nao muito. Alterar a lei antes é evidentemente melhor do que
descumpri-la depois. Mas a tdo necessaria e saudavel seguranca juridica,
fundamental para o desenvolvimento econémico e social, ndo vé nenhuma
delas com bons olhos.

O ordenamento juridico em matéria de Direito Financeiro esta se
tornando caodtico. Dificil saber o que esta em vigor, e por quanto tempo.

Veja-se, para comecar, as varias leis de natureza financeira apro-
vadas nos primeiros dias do ano, com destaque para a Lei Complementar
178, recém-publicada. O colapso financeiro instalado desde o inicio da
década de 2010, que foi se agravando por uma multiplicidade de fatores,
entre as quais a ma gestao no ambito federal e em muitos estados da
federacao, fez que com que, mais uma vez, seguindo uma pratica muito
antiga, “aliviaram” a situacao fiscal de Estados “quebrados”, aprovando a
Lei Complementar 159, instituindo o “regime de recuperacao fiscal” — um
verdadeiro regime especial para recuperacao de entes federados em esta-
do falimentar. Repete férmulas velhas, desgastadas e ja comprovadamen-
te ineficientes, que funcionam so na teoria, mas nunca na pratica: exigir
como contrapartida medidas de ajuste fiscal, e com isso renegociar divi-
das antigas e permitir o acesso as novas, bem como mitigar as restricoes e
facilitar acesso a transferéncias intergovernamentais. Nao estao erradas,

3 “Ainda sem aprovacdo do Orcamento 2021, governo deve controlar gastos”. Site Agéncia
Brasil, publicado em 24.1.2021 (https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2021-01/
ainda-sem-aprovacao-do-orcamento-2021-governo-deve-controlar-gastos#:~:text=Criado%20
no%20ano%20passado%20para,peso%20dos%20gastos%20n% C3% A30%20).
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em tese sdo adequadas, as intencoes sdo boas, mas nao funcionaram! O
resultado é conhecido: faz-se de conta que os entes com as finang¢as com-
prometidas entregam as contrapartidas e observam as restricoes impos-
tas. Os beneficios sdo recebidos e continua tudo na mesma — na verdade,
piora a situacao. Um ciclo que se repete indefinidamente.

Como ja exposto neste mesmo espaco na coluna “(En)rolando as di-
vidas e o federalismo™, escrita quando a LC 178/2020 ainda era um projeto,
a questao do endividamento publico, em especial dos entes subnacionais,
faz das relacoes entre a divida publica e o federalismo fiscal um dos maio-
res, mais graves, mais antigos e complexos problemas nacionais. Uma crise
que € permanente, como ja destaquei ao escrever sobre a crise do nosso
federalismo fiscal®, reproduzindo o histérico de “rolagem” das dividas na
legislacdo brasileira, que vem de décadas — e o problema permanece. A
maior prova de que as tentativas de resolver dessa forma nao tém dado bom
resultado. Portanto, replicar velhas praticas € fazer mais do mesmo — sem
grandes expectativas que dessa vez as coisas serao diferentes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, que trouxe estabilidade, rigidez e
seguranca no trato das financas publicas, teve sua primeira alteracdo qua-
se dez anos apo6s sua publicacdo; com o agravamento da crise, suas modi-
ficagoes se intensificaram nos ultimos anos, havendo duas alteracdes no
ano passado e mais duas ja no inicio deste ano, que mal comecou. Entre
as quais a da citada Lei Complementar 178, alterando a Lei Complemen-
tar 159, que € recente, de 2017. Assim fica dificil dar seguranca juridica
aos gestores publicos e a sociedade. E o “risco moral” (moral hazard, no
original em inglés) dos maus exemplos na conducao da gestao fiscal res-
ponsavel produz seus efeitos, deixando as perspectivas de solucdo cada
vez mais distantes e complicadas.

E compreensivel a situacido do administrador publico quando, ao
assumir a gestao, depare-se com problemas urgentes, que exigem solucao
imediata. Algumas vezes, como na situacdo atual, a dimenséo e gravida-
de assumem proporc¢oes verdadeiramente sem precedentes. O convite a
“administracao-bombeiro”, voltada apenas a “apagar incéndios” torna-
-se irresistivel, e a “gambiarra” passa a ser a regra. No entanto, solucoes

4 Publicada em 26.11.2020 (htps://www.jota.info/paywall?redirect_to=//www.jota.info/opiniao-e-
-analise/colunas/coluna-fiscal/enrolando-as-dividas-e-o-federalismo-26112020). p. 29-33.

5 Coluna “Federalismo fiscal e(m) crise”, publicada em 21.5.2020 (https://www.jota.info/opiniao-
-e-analise/colunas/coluna-fiscal/federalismo-fiscal-em-crise-210562020), p. 9-13.
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improvisadas geram resultados pifios, e s6 agravam o problema ao longo
do tempo — como a histoéria ja demonstrou e continua demonstrando.

Por maior, mais urgentes e intensos que sejam os problemas, or-
ganizar, pensar e planejar solucoes € a unica saida. E o que estd previsto
na Constituicao e legislacdo infraconstitucional em matéria orcamentaria,
com o arcabouco juridico das leis de planejamento orcamentario e o regi-
me juridico das despesas publicas. Portanto, ha que se seguir a legislacao,
que pouco precisa ser alterada, pois 0s aperfeicoamentos necessarios sao
bem-vindos, mas ndo sdo a esséncia do problema. Sem dar cumprimento a
legislacdo vigente, garantir seguranca juridica, fundamental em qualquer
area, e mais ainda no ambito do Direito Financeiro, jamais serdo atingidos
os resultados esperados.

Em um momento de crise fiscal aguda e sem precedentes, mostrar
respeito ao ordenamento juridico e disposicdo em cumprir a legislacdo é
ainda mais relevante, e sinaliza para um futuro mais promissor. Menos-
prezar o Direito Financeiro é uma pratica que parece consolidada, nao
encontra barreiras espaciais, temporais, quantitativas, politicas nem ideo-
légicas. Mas levar o Direito Financeiro a sério ainda € a melhor saida para
todas as crises. A luta tem que continuar!
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DISPUTA POR RECURSOS E PODER GERA
NOVA CRISE ORCAMENTARIA

Coluna Fiscal — JOTA - 15.4.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/disputa-por-recursos-e-poder-gera-
nova-crise-orcamentaria-15042021

O orcamento, lei mais importante para o pais depois da Constitui-
cao!, novamente volta ao centro das atengdes e ocupa amplo espaco da
midia nas ultimas semanas. Ja completamente fora do prazo, a aprovacao
da lei orcamentaria esta suscitando ainda mais debates, disputas e contro-
vérsias do que costumeiramente ocorre.

A alocacdo dos recursos publicos, com a definicdo das despesas
que serao feitas, que se materializa na lei orcamentaria, importa, por 6b-
vio, em uma forte e intensa disputa de poder, o que explica a cuidadosa di-
visao de atribuicoes entre os Poderes Executivo e Legislativo no processo
orcamentario, em um dos exemplos mais evidentes do sistema de freios
e contrapesos que integram o Estado Democratico de Direito. Tem todos
os ingredientes para uma verdadeira guerra politica, cada um lutando por
seu pedaco no gigantesco bolo que sao os recursos do Tesouro.

E até de se espantar que nem sempre essas batalhas se mostrem
tao acirradas quanto agora, em que 0s animos estao mais exaltados e a
exposicdo publica tem sido intensa como nunca antes visto.

1 Min. Ayres Britto, ADI 4.048 (Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.5.2008).
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Uma oportunidade impar para analisar essa relacdo conflituosa,
mas ainda pouco estudada e explorada, que os Poderes Executivo e Le-
gislativo tém todos os anos por ocasiao dos debates no Parlamento pela
aprovacao da lei orcamentaria.

A lei orcamentaria, cuja iniciativa é privativa e vinculada do Poder
Executivo (Constituicao, arts. 84, XXIII e 165, III; Lei 1.079/50, art. 10,
1), inicia-se com o complexo processo de sua elaboracao no ambito da
administracao publica, sob comando do Poder Executivo. Envolve uma
série de acOes trabalhosas, como a estimativa das receitas publicas por
suas diversas fontes, bem como a avaliacao dos programas orcamentarios
existentes, as respectivas necessidades de recursos e eventuais aperfei-
coamentos, extincoes, inclusoes e reformulacoes. Esses dados tém de ser
compilados, analisados, discutidos e consolidados, para se chegar a um
documento com todas as informacoes detalhadas da contabilidade publi-
ca do ente federado.

Um processo continuo, que se repete todos os anos, envolve toda
a Administracdo Publica e é de importancia fundamental para a vida de
cada um de noés. Nele deve ser exposta a politica econémico-financeira do
governo, evidenciando os rumos que serao seguidos no exercicio financei-
ro seguinte, expostos na mensagem encaminhadora do projeto. Ao final
desse processo chega-se ao Projeto de Lei Orcamentaria, que o Chefe do
Poder Executivo encaminha ao Poder Legislativo competente para apre-
ciacao e deliberacao®.

A participacdo do Poder Legislativo, nessa segunda fase de elabo-
racao da lei orcamentaria, é fundamental, pois, como em toda lei — e essa
em especial —, a expressdao da vontade popular por seus representantes
da legitimidade as escolhas alocativas que a lei orcamentaria definira. Na
esfera federal, o processo ocorre no Congresso Nacional, sob comando da
Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, em atua-
¢ao conjunta de ambas as casas legislativas, a Camara e o Senado.

Por meio das emendas parlamentares ao projeto de lei, deputa-
dos e senadores podem apresentar suas demandas. Ha limitacoes para
as interferéncias que o Poder Legislativo pode fazer no projeto de lei

2 A Lei4.320/1964 estabelece as principais regras de elaboracao da lei orcamentaria, que podem
ser vistas com maior detalhamento em: CONTI, José Mauricio. Or¢amentos publicos. A Lei
4.320/1964 comentada. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p. 97-129.
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orcamentdaria, estando previstas principalmente no art. 166, § 3°, da Cons-
tituicao. E o caso da impossibilidade de criar despesas novas, devendo
indicar as fontes de recursos para eventuais alteracoes, que s6 podem ser
provenientes de anulacdes de outras despesas ja existentes, desde que
nao incidam sobre as dotacoes para pessoal, servico da divida publica e as
transferéncias intergovernamentais.

A partir da Emenda Constitucional 86/2015, que ficou conhecida
como “emenda do orcamento impositivo”, e outras que se seguiram re-
gulando o mesmo tema, como as emendas constitucionais 100 e 102, de
2019, as emendas parlamentares a lei orcamentaria passaram e ter impor-
tancia destacada, dada a maior forca executiva que ganharam, além da
participacdo mais significativa no montante total do orcamento.

Situacoes de instabilidade politica ou social, como a ora vivenciada,
costumam se refletir no processo orcamentario, intensificando as disputas
durante a elaboracao da lei orcamentaria, e por vezes provocando atrasos
na sua aprovacao. E o que se pode constatar, pois ja estamos ha mais de
trés meses do inicio do exercicio financeiro, sem que se tenha o or¢camen-
to definitivamente aprovado, com a promulgacdo da Lei Orcamentaria Fe-

deral de 2021.

Um prejuizo a gestao publica, que se vé travada em muitos aspec-
tos, em decorréncia das limitacdes para conduzir as finangas com autoriza-
cOes provisorias e limitadas para as despesas. E desta vez com contornos
peculiares e alguns agravantes, pois, como tem sido amplamente divul-
gado na midia, as alteracoes promovidas na fase legislativa do processo
orcamentario deram origem a um projeto de lei orcamentaria com dados
irreais, e que podem inviabilizar a execuc¢ao orcamentaria, dificultando a
gestao das financas publicas mesmo apos aprovada a lei.

A lei orcamentdria, como lei, documento publico e peca contabil,
por 6bvio, deve sempre refletir verdades. Em se tratando de lei com pe-
culiaridades como a de conter previsoes sobre fatos futuros, e, portanto,
incertos, deve-se ter especial cuidado com seu conteudo, explicitando,
no caso de valores estimados, a observancia de técnicas com rigor cien-
tifico que permitam dar seguranca as informacoes que vao integrar a lei
orcamentaria. O art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo,
prevé que “[as] previsoes de receita observardao as normas técnicas e le-
gais, considerardo os efeitos das alteracdes na legislacao, da variacao do
indice de precos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator
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relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolu¢ao nos
ultimos trés anos, da projecao para os dois seguintes aquele a que se refe-
rirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas”, deixando clara
a preocupacao do legislador com a exatidao dos nimeros sobre os quais
sera estruturada a lei orcamentaria.

E o que a doutrina reconhece como principio da sinceridade or-
camentaria, segundo o qual o orcamento deve revelar compatibilidade
com as condi¢cOes materiais e institucionais, e sua elaboracao fundar-se
em um diagnostico o mais fiel possivel a situacao existente, determinando
0S recursos necessarios, sem superestimativa ou subavaliacdo dos recur-
Sos necessarios para atingir os objetivos fixados®, como foi bem exposto
por Marcus Abraham na coluna publicada neste mesmo espaco no ultimo
dia 1° de abril (Novamente os principios orcamentarios — https:/www.
jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novamente-os-princi-
pios-orcamentarios-01042021). Em alguns ordenamentos juridicos, che-
ga a ser explicito, como € o caso da Franca, que introduziu a sinceridade
orcamentdria por meio dos arts. 27 e 32 da Lot organique relative aux
lois de finances (2001/692, de 1°.10.2001), dando énfase a um contetdo
ético para as regras de boa governanca®.

Na conturbada apreciacao do projeto de lei orcamentaria federal,
fato que tem pautado a midia nas ultimas semanas, causando apreensao
geral, dada a importancia que essa lei tem para a definicao dos rumos de
todo o pais, a disputa por recursos levou a alteracdes no projeto encami-
nhado ao Congresso. Ao acolher emendas parlamentares, deu-se ensejo a
questionamentos sobre a veracidade do resultado final, pela divida cau-
sada em relacao as informacodes acerca de varias despesas de natureza
obrigatoria. Muitos valores se mostram em desacordo com estimativas
que preveem gastos superiores aos indicados, e podem dar origem a um
orcamento verdadeiramente “ficticio™.

O Congresso Nacional, na ansia de manter e até aumentar os recur-
sos alocados por meio das emendas parlamentares, promoveu a abertura
de espaco orcamentario para inclui-las por meio da anulacao e/ou reducao

3 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1973, p. 154.

4  BOUVIER et al. Finances publiques: Paris: LGDJ, 2013, p. 294.

5 Saiba como o Congresso construiu um orcamento “ficticio” para 2021. Valor Econdémico, em
28.3.2021.
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de despesas em programas e acoes governamentais cujos pagamentos de-
verao efetivamente se concretizar, como abono salarial, seguro-desem-
prego e beneficios previdencidrios®, o que ja permite antever estarem as
informacoes desconectadas da realidade. Somam-se a isso estimativas ja
imprecisas no projeto enviado, que nao contemplou as repercussoes do
aumento no salario-minimo e alteracoes na legislacdo previdenciaria, o
que nao foi corrigido pelo Poder Executivo nem pelo Congresso Nacional”,
e tem-se um quadro de expressiva inadequacdo do conteudo do projeto
de lei com a realidade fatica. Equivocos que, se mantidos com a aprovacao
do projeto tal como estd, importarao em um orcamento irreal, imprestavel
para cumprir com fidedignidade suas func¢oes e criando dificuldades, in-
certezas e inseguranca ao longo da execucao orcamentaria.

A impositividade das emendas parlamentares, a inevitabilidade das
despesas obrigatorias e a imprecisao de estimativas de receitas e despesas
inviabilizam a regular execu¢ao orcamentaria, exigindo ajustes posterio-
res por meio dos instrumentos de flexibilidade orcamentaria, como con-
tingenciamentos e créditos adicionais, criados para adaptar a execucgao
orcamentaria aos ajustes para compatibilizacdo com fatos imprevistos, e
nio para corrigir erros ja reconhecidos na lei publicada. E absolutamente
desarrazoado ja se antever, antes da publicacdo de uma lei, que tera ne-
cessariamente de ser alterada, deixando incertezas que afrontam as fun-
coes de planejamento e gestao que a lei orcamentaria deve cumprir, além
da falta de transparéncia sobre o cumprimento de regras de gestao fiscal
responsavel, como o teto de gastos e as metas fiscais.

Fazer da lei orcamentaria, justamente a mais importante, um do-
cumento sem credibilidade, além de violar o principio da sinceridade or-
camentaria, afronta a seguranca juridica, dando azo a todo tipo de espe-
culacdo, como descumprimento de regras orcamentarias, desrespeito as
normas de gestao fiscal responsavel, descontrole de contas e paralisacao
da maquina publica, que s6 desmerecem o Direito Financeiro e prejudi-
cam a gestao publica, contribuindo para agravar crises quando o que se
precisa é debela-las.

6 Nesse sentido, veja-se o relatorio da IF1 (SALTO, Felipe; COURI, Daniel. Projecoes finais para
o Orcamento Federal de 2021. Nota Técnica 46. Brasilia: Instituicao Fiscal Independente, 29
de marco de 2021), p. 5-7.

7 GREGGIANIN, E.; MENDES, G. R.; VOLPE, R. A. e CAMBRAIA, T. LOA 2021 - Consisténcia
das projecoes e cancelamento de despesas obrigatérias. Nota Técnica 12/2021. Brasilia: Cama-
ra dos Deputados — Consultoria de Or¢camento e Fiscaliza¢do Financeira, 30 de margo de 2021.
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A possibilidade de vetos ao projeto de lei, embora nao seja o ins-
trumento mais adequado, por mutilar uma peca que deve formar um todo
coeso, permite atenuar ao menos parte dos equivocos, e tornar a lei or-
camentaria mais proxima da realidade. E o que se pode esperar nesse
momento para que esta lei orcamentaria possa ser levada a sério e cum-
prir suas funcoes de planejamento, gestao e controle da administracao
publica.
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O“ORCAMENTO SECRETO":

Entenda a mais recente polémica envolvendo
o orcamento publico federal

Coluna Fiscal — JOTA — 27.5.2021 — v final

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-federal-27052021

Desde seus primordios, o or¢camento publico, inicialmente uma
mera peca contabil para registros de receitas e despesas, assumiu fun-
¢coes de instrumento de gestao, planejamento e de transparéncia para a
atividade financeira do Estado!.

E de todo incompativel com as funcées do orcamento ptblico e
das demais leis orcamentarias o sigilo e a obscuridade. E, por consequén-
cia, qualquer modalidade de “orcamento secreto”, expressao que ocupou
espaco na midia nas ultimas semanas, apos a divulgacao, pelo periodico
Estado de Sao Paulo?, de noticia informando existirem atividades finan-
ceiras que escapariam a transparéncia insita as leis orcamentarias. Vale,
portanto, compreender melhor o assunto.

Para isso, é preciso conhecer algumas peculiaridades das leis or-

camentarias. A comecar pelo seu procedimento especial de elaboracao.
Trata-se de lei de iniciativa privativa e vinculada do Poder Executivo,

1 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. Planejamento orcamentdrio da administracdo
publica. Sdo Paulo: Blucher, 2020, p. 80-87. Versao eletronica gratuita (www.blucher.com.br).

2 Orcamento secreto biliondrio de Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de
apoio no Congresso, dentre outras, em 8 de maio de 2021.
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anual, para todos os entes da federagdo. Sendo assim, todos os anos, a
administracao publica passa por um complexo processo de coleta de in-
formacoes, analises e estudos com vistas a dar subsidios para que o chefe
do Poder Executivo, na data fixada, apresente o projeto de lei orcamen-
taria perante o Poder Legislativo, a quem cabera apreciar, interferir nos
limites da lei, deliberar e aprovar, até que o projeto seja transformado na
lei orcamentaria anual (LOA).

No ambito federal, caberda ao Presidente da Republica apresentar
o projeto de lei orcamentaria até quatro meses antes do encerramento
do exercicio financeiro (final de agosto) — o que se denomina de fase ad-
ministrativa de elaboracdo da peca orcamentaria — devendo o Congresso
Nacional deliberar e devolver para sancao até o final da sessdo legislativa
(CF, art. 84, XXIII e ADCT, art. 35, § 2°, III), para que o ano se inicie com
a lei orcamentaria aprovada. Uma evidéncia do sistema de freios e contra-
pesos, permitindo a participacdo de ambos os poderes na elaboracao da-
quela que € a lei mais importante para o pais, logo abaixo da Constituicao
(STF, ADI 4.048).

As questoes motivadoras da controvérsia, que tem ocupado espaco
na midia desde o inicio do més, relacionam-se a participacao do Congres-
so Nacional na fase legislativa de elaboracao da lei orcamentaria.

Apresentada a proposta de LOA pelo Presidente, o documento é
encaminhado ao Congresso Nacional, que o apreciara por meio da Comis-
sao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo — CMO, a quem
competira dar parecer sobre as emendas apresentadas pelos parlamen-
tares, que devem observar o disposto no art. 166, § 3° da Constituicao, e
demais normas pertinentes, consolidando o texto final a ser submetido ao
Plenario para votacao.

Essa participacao do Congresso Nacional na elaboracao do orca-
mento federal tem gerado inumeras controvérsias e polémicas ha déca-
das, dada a forma como tem sido tratada ao longo do tempo. Objeto de
disputas politicas, e meio de cooptacao de parlamentares, tanto pelo Po-
der Executivo como internamente, a questao ja foi objeto até mesmo de
uma CPI no inicio da década de 1990, que resultou em perda de manda-
to e renuncia de varios parlamentares. Fico conhecida como a “CPI dos
andes do orcamento”, tendo os trabalhos produzidos pela comissao resul-
tado em material util para o aperfeicoamento do sistema de elaboracao e
execucao orcamentarias.
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A inclusdo pelos parlamentares, na fase legislativa de elaboracao do
orcamento, de recursos especificos para areas e setores de seu interesse,
por meio de emendas parlamentares, em geral operacionalizadas por meio
de transferéncias voluntarias, sempre foi terreno fértil para a barganha
politica, motivadas por razoes republicanas, ou nem tanto?.

Na tentativa de reduzir a discricionariedade do Poder Executivo na
liberacado de recursos inseridos no orcamento pelas emendas parlamenta-
res, durante a gestao na fase de execuc¢ao orcamentaria, foram aprovadas
diversas emendas constitucionais (EC) recentes relacionadas ao tema do
“orcamento impositivo” (especialmente ECs 86/2015, 100/2019, 102/2019
e 105/2019), assuntos ja longamente abordados aqui neste mesmo espa-
co’. Com isto, os recursos inseridos na lei orcamentaria pelos parlamen-
tares por meio de emendas passaram a ser de “execucdo obrigatéria”, nao
sendo possivel contingencia-las — ao menos, nao com a liberdade e discri-
cionariedade até entao vigente —, ficando sujeita eventual inexecucao a
restricoes mais rigidas.

Esta nova sistematica aumentou o poder do Congresso Nacional
sobre os recursos do orcamento federal, pois, a partir do momento em
que o Presidente da Republica apresenta a proposta de lei orcamentaria,
o controle de parte desses recursos passa a ser do Parlamento. Havera um
montante de recursos que podem ser destinados pelas decisoes tomadas
pelos congressistas sobre uma parcela do or¢camento, e que nao serao pos-
teriormente alterados ao longo da execuc¢do orcamentaria. Ou, ao menos,
com a mesma liberdade antes existente por parte do Poder Executivo.

Nao obstante os recursos destinados as emendas, que constituem
uma “cota” atribuida aos parlamentares no gigantesco montante de re-
cursos do orcamento federal (4,3 trilhoes de reais, pela lei orcamentaria
de 2021), ainda seja proporcionalmente pequeno, o valor absoluto dos
recursos € imenso, despertando o interesse e cobica de todos. E a com-
plexidade na operacionalizacao das emendas parlamentares deu origem a

3 Veja, sobre esse tema, os textos de minha autoria “Emendas ao orcamento e o desequilibrio
dos poderes” (p. 219-222) e “Transferéncias voluntarias geram desequilibrio federativo”
(p. 19-22), ambos insertos na obra: Levando o direito financeiro a sério. A luta continua.
3. ed. Sdo Paulo, Blucher, 2019. A versao eletrdonica é gratuita (www.blucher.com.br).

4 “Disputa de poder traz o or¢camento impositivo de volta ao debate” (publicada em 18.4.2019),
p. 85-89; EC 105: presente de Natal ou uma aposta na liberdade com responsabilidade? (publi-
cada em 26.12.2019), p. 3-7.
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uma multiplicidade de espécies de emendas, cada uma com suas caracte-
risticas e regime juridico, para regular a distribuicao do poder sobre esses
recursos dentro do Parlamento.

Ha as emendas individuais, atribuidas a cada senador ou deputa-
do; as emendas de bancada, que sao apresentadas coletivamente pelos
deputados e senadores; as emendas de comissdo, oriundas das comis-
soes técnicas da Camara e do Senado; e as emendas de relator, de res-
ponsabilidade do relator-geral da lei orcamentaria.

Sendo assim, do montante destinado ao conjunto das emendas
parlamentares, pelas regras e decisdes politicas internas do Congresso,
distribuem-se os valores entre as varias espécies de emendas, que, em
sendo acolhidas pela Comissdo Mista de Orcamento e aprovadas em de-
cisdo plenaria, passam a integrar e compor a lei orcamentaria, uma vez
sancionada e publicada.

E o que divulgou-se ter ocorrido no caso do chamado “orcamento
secreto”?

Consta terem sido destinados 3 bilhdes de reais para as emendas
de relator, também conhecidas pela sigla RP 9°, sob controle do Senador
Marcio Bittar (MDB-AC), que € o relator do projeto de lei orcamentaria,
conforme designacdo feita pela CMO. Estes valores, que se alega terem
sido superiores aos de praxe para esse tipo de emenda, em geral utiliza-
da para ajustes finais no orcamento, teriam contemplado parlamentares
comprometidos com o governo, dando continuidade a antiga pratica de
instrumentalizar as emendas parlamentares para cooptacao politica, que
se procurou reduzir com as recentes alteracoes constitucionais. E eviden-
cia uma possivel alteracao no poder de dispor desse instrumento, antes
uma prerrogativa essencialmente operacionalizada pelo Poder Executivo,
e que agora coloca Poder Legislativo, na pessoa do relator-geral do or¢a-
mento, como mais um ator de destaque nesse processo. Um indicativo de
que a pratica pode ter continuado, apenas mudado de maos.

E quais razoes levam tal pratica a ser alcunhada de “orcamento
secreto™?

5 A RP sigla significa Resultado Primario. As emendas RP 9 sdo emendas que tem identificador
de resultado priméario 9, integrando as espécies de emendas que nao podem ser alteradas por
meio de portaria do Secretdrio de Or¢amento Federal (Manual Técnico de Or¢camento — MTO
2021. Edigdo 2021 — 12? versdo. Brasilia: Ministério da Economia, 2021, p. 127).
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Nesse caso, a questao esta em outra seara.

O orcamento, como constou no inicio desse texto, tem a funcao
de tornar transparentes as atividades financeiras do ente federado, o que
ficou ainda mais evidente apo6s a positivacao do principio da transparéncia
fiscal, inserto na Lei de Responsabilidade Fiscal. Deve fazer nele cons-
tar todas as informag¢des necessarias e suficientes para que seja possivel
acompanhar a arrecadacao e destino dos recursos publicos, e permitir a
fiscalizacao.

Segundo noticiado, recursos das emendas de relator (RP 9) cons-
tam na lei orcamentaria para programas governamentais, especificados
na forma da legislacdo orcamentaria, mas cujos dados acabam sendo in-
suficientes para se ter as informacoes especificas que permitam conhecer
quem foi o parlamentar responsavel pela indicacdao dos recursos. Cita-se
como exemplo a indicacao, por parlamentares, de recursos para a Code-
vasf (Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do
Parnaiba), e que teriam sido por ela utilizados para a compra de tratores
(dai a origem da expressao “tratoraco” pela midia) por valores acima do
mercado. Tais valores constaram do orcamento apenas como sendo do-
tacdo dos programas “apoio a politica nacional de desenvolvimento ur-
bano voltado a implementacao e qualificacao viaria” e “apoio a projetos
de desenvolvimento sustentavel local integrado”, sendo possivel aferir a
destinacao especifica anteriormente referida apenas por meio de oficios
internos do Ministério do Desenvolvimento Regional, responsavel pela
gestao dos referidos programas orcamentarios®, cujo acesso é mais dificil
de ser obtido. Ou seja, ndo obstante as rigorosas normas de transparéncia
exigidas pela legislacao orcamentaria, ainda € possivel haver informacoes
importantes nao disponiveis.

De todo o exposto, varias sao as constatacoes. A primeira delas é
que o orcamento, em especial o federal, € por demais complexo, e envol-
ve muitos recursos, o que exige especial atencao e cuidado com esta lei
fundamental para o pais, e que cada vez mais precisa ser levada a sério.
Em segundo lugar, vé-se que o processo orcamentario precisa ser conti-
nua e permanentemente aperfeicoado, pois pequenos detalhes envolvem

6 “Tratoraco”: entenda o suposto “orcamento secreto” de Bolsonaro que deverd ser investigado
pelo TCU. Estaddo, 12.5.2021.
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muitos recursos, e podem importar em perdas e desvios que nao devem
mais ser admitidos. Em terceiro lugar, que nao se pode fazer com que
as tentativas de aprimoramento do processo or¢camentario apenas facam
trocar de maos o poder de usar mal os recursos publicos. E, por fim, que
para levar o Direito Financeiro a sério é preciso vencer batalhas de uma
luta que é permanente.
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O “FUNDAO ELEITORAL,
A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
E O DEVER DE TRANSPARENCIA
NOS GASTOS PUBLICOS

Coluna Fiscal — JOTA —29.7.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundao-eleitoral-ldo-e-dever-de-
transparencia-nos-gastos-publicos-29072021

Ante a divulgacdo de um vultoso aumento de recursos no “fundao
eleitoral”, ha cerca de duas semanas, o debate ptiblico voltou-se para essa
questao, que tem ocupado enorme espaco e pautado a midia, com temas que
estao diretamente relacionados ao Direito Financeiro, e sobre os quais vale
tecer consideracoes que permitam compreender esse aspecto da polémica.

Iniciou-se o debate com a aprovacao, no ultimo dia 15 de julho,
da Lei de Diretrizes Orcamentarias da Unido para 2022, a LDO, na qual
constou o dispositivo! incluido pelo Relator que deu origem a polémica,
em uma redacao que peca por nao ser clara a ponto de, a primeira vista,
permitir visualizar o aumento proposto.

1 CAPITULO III - DA ESTRUTURA E DA ORGANIZACAO DOS ORCAMENTOS
Art. 12. A mensagem que encaminhar o Projeto de Lei Orcamentdria de 2022 contera:

XXVII - Fundo Especial de Financiamento de Campanha, financiado com recursos da reserva
prevista no inciso Il do § 4° do art. 13, no valor correspondente a 25% (vinte e cinco por cento)
da soma das dotacdes para a Justica Eleitoral para exercicio de 2021 e as constantes do Projeto
de Lei Orcamentaria para 2022, acrescentado do valor previsto no inciso I do art. 16-C da Lei
no 9.504, de 30 de setembro de 1997.

(Texto do Relatério Final apresentado ao PLN 3/2021, Parecer CN 26, de 2021).
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A Lei de Diretrizes Orcamentdarias, lei anual prevista no art. 165,
§ 2°, da Constituicao, tem por funcao, essencialmente, estabelecer as me-
tas e prioridades da administracdo publica (federal, no caso da LDO da
Unido) e as diretrizes de politica fiscal em consonancia com trajetoria sus-
tentavel da divida publica, orientar a elaboracao da lei orcamentaria anual
e dispor sobre as alteracoes na legislacao tributaria.

Essa norma, ao longo das ultimas décadas, teve sua abrangéncia e
importancia alargadas, tanto por disposicoes legais (a exemplo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que lhe atribuiu novas func¢oes, como se depre-
ende do art. 4°), como pela propria pratica dos Poderes Executivos e Le-
gislativos, que viram nela um instrumento para regular uma multiplicida-
de de questdes orcamentarias, decorrentes, em boa medida, das lacunas
existentes na ja cinquentenaria Lei 4.320/1964, em varios pontos omissa
em relacdo a aspectos relevantes surgidos nas ultimas décadas. Algumas
atribuicoes, como fixar as metas anuais dos resultados nominal e primario
e montante da divida publica, passaram a balizar a execucao das despesas
publicas, tornando-se verdadeira bussola para os administradores publi-
cos, evidenciando a enorme relevancia de algumas funcoes surgidas apos
a Constituicdao. Além das suas func¢oes constitucionais tipicas, outras tém
sido acrescidas, aumentando sua importancia no sistema de planejamento
orcamentdrio da administracdo publica, e atuando também no ambito da
maior eficiéncia da gestdao, além de conter regras de execuc¢ao orcamenta-
ria, e hoje a LDO assume uma dimensao bastante mais importante do que
teve quando criada pelo legislador constitucional®.

Por vezes, no entanto, identificam-se exageros, vindo a LDO tratar
de questoes de discutivel insercao entre suas atribuicoes proprias, como
se tem constatado ao longo dos ultimos anos; e entre estas a recente dis-
posicao acerca do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, que,
de fato, envolve aspectos orcamentarios, mas nao necessariamente a se-
rem tratados na LDO. Uma impropriedade que inclusive nao se ajusta com
rigor ao principio da exclusividade orcamentaria, tema que, no entanto,
exige maior aprofundamento, a ser desenvolvido em outra oportunidade.
Este tema, além de ter relevancia secundaria frente as demais regras que

2 Entre outros textos de minha autoria sobre o tema, veja-se “LLDO é instrumento eficiente para
a administracao publica” e “Decisdes financeiras fundamentais sdo tomadas na Lei de Diretri-
zes Orcamentarias”. Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo,
Blucher, 2019, p. 151-154 e 155-160, respectivamente.
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estdo sendo tratadas pela LDO, pela proporcédo que tomou junto a opiniao
publica, em face do gasto elevado em despesas que nao se evidenciam
relevantes no periodo atual de crise, ofuscou outros debates de maior
urgéncia e envergadura econdmica e social tratados pela LDO.

Fato é que, no ano de 2022, objeto da LDO em referéncia, havera
eleicoes, e despesas extras no ambito eleitoral, que deverao estar contem-
pladas nas leis or¢camentarias para o periodo. Neste debate, o que ainda se
discute € a pertinéncia e a medida do aumento de recursos destinados aos
fins de campanha eleitoral.

O projeto da LDO 2022 da Unido (PLN 3/2021) fez constar, ao dis-
por sobre a estrutura e organizacdo dos orcamentos, que devera a lei or-
camentaria conter previsao para o Fundo Especial de Financiamento de
Campanha, conhecido como Fundo Eleitoral, com recursos cujas fontes
sao delineadas no respectivo dispositivo, e que, ao serem transformadas
em valores financeiros, permitem chegar ao resultado anunciado pela
midia (praticamente triplicando o valor anterior, de 2020, de aproxima-
damente 2 bilhdes de reais, para préximo de 6 bilhdes®). E importante
ressaltar nao se tratar de valor real, mas presumido, uma vez que a LDO
apenas define as diretrizes para a elabora¢ao do orcamento, o que ocor-
rera no momento posterior, com a aprovacao da lei orcamentaria, na qual
constara o valor efetivamente previsto para compor o Fundo. Este, por
sua vez, podera ou nao corresponder ao que sera efetivamente gasto,
uma vez que ha execucao orcamentaria eventuais ajustes podem alterar
o montante final. Por oportuno, destaque-se ainda que foi aprovado o pri-
vilégio de serem despesas “nao contingenciaveis”, ou seja, nao suscetiveis
de limitacao de empenho ao longo da execucao orcamentaria, de modo a
assegurar a execucao da integralidade da dotacdo orcamentaria prevista
(Anexo III, XII).

Referido fundo foi criado pelas Leis 13.487 e 13.488, ambas de 2017,
inserindo dispositivos (arts. 16-C e 16-D) na Lei 9.504/1997 — que regula
as eleicoes no Brasil —, sendo constituido por recursos de fontes diversas
oriundas do or¢camento da Unido, definidos pelo Tribunal Superior Eleito-
ral ('TSE), com base em parametros de alocacao estabelecidos em lei (dai
o uso da LDO), observado o percentual do montante total dos recursos da

3 Awumento no valor destinado ao fundo eleitoral gera polémica na votagdo da LDO. Agén-
cia Senado — Noticias, em 15.7.2021.
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reserva especifica a programacoes decorrentes de emendas de bancada
estadual impositiva. Seus recursos sao distribuidos aos partidos na forma
prevista pelo artigo 16-D, que por sua vez deverao disponibilizar aos can-
didatos para uso na campanha eleitoral mediante critérios aprovados pela
direcao da executiva nacional do partido, e divulgados publicamente.

Convém lembrar e ressaltar que esse fundo nao se confunde com o
Fundo Partidario (Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos
Politicos), previsto na Lei 9.096/1995, composto por multas eleitorais, do-
acoes, dotacdes orcamentarias, além de outras fontes. Recursos esses que
também podem ser utilizados em campanhas eleitorais, e que, como visto,
tém entre suas fontes recursos do orcamento federal, deixando evidente
o elevado montante de dinheiro publico que € alocado para os partidos
politicos e candidatos a cargos eletivos usarem nas eleicoes.

O financiamento publico de campanhas eleitorais é questao polé-
mica sob o ponto de vista eleitoral, e envolve os chamados “custos da
democracia”. Incluem argumentos de igualdade entre os candidatos e
“paridade de armas”, como exp0s o deputado Paulo Rocha, do Para, lider
do PT na Camara, ao afirmar que “o financiamento de campanha tem que
ser financiamento publico para assegurar o minimo de democracia (...),
senao aquele que tem poder econémico maior ganha”, o que inclusive
estd em consonancia com a prépria criacdo do Fundo Eleitoral, decorren-
te da proibicao de as empresas financiarem as campanhas politicas. Por
outro lado, exige a “escolha tragica” de destinar recursos para campanhas
eleitorais em um pais com escassez de recursos para satisfacdo das ne-
cessidades basicas da populacio, especialmente em um periodo de crise e
necessidade de despesas extras em areas como a saude nestes tempos de
pandemia. Motivos que justificam a grande polémica em torno do tema, a
forma dubia e o comportamento hesitante dos politicos.

Nao se pretende entrar no mérito desta discussao, mas releva cha-
mar a atencao para a importancia das leis orcamentarias e a necessidade
de que sejam sempre objeto de amplo debate, com transparéncia, para
que a sociedade possa livremente se posicionar diante dos representantes,
que decidirao sobre a melhor forma de distribuicao alocag¢ao dos recursos
publicos orcamentarios. E 0 momento oportuno para chamar a atencao
sobre as leis orcamentarias, onde a definicao da alocacdo dos recursos
deve ser realizada, e contribuir para exigir lisura no processo legislativo
de aprovacao das referidas leis.
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Nao é razoavel que em assuntos dessa relevancia esse processo seja
tomado por discussoes sobre detalhes na forma de votacao, possibilidade
e conveniéncia de vetos e outros itens que obscurecem a transparéncia
necessaria para que se obtenha a decisdo que melhor reflita o desejo da
sociedade sobre esse tema.

De qualquer forma, ha que se notar ter sido util para fazer com que
voltemos os olhos e fiquemos alertas para o processo de elaboracdo das
leis orcamentarias, momento de definicdo de como sera aplicado o dinhei-
ro que € de todos.
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ORCAMENTO EM GUERRA:
O processo orcamentario e a disputa pelo poder

Coluna Fiscal — JOTA - 26.8.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-em-guerra-o-processo-
orcamentario-e-a-disputa-pelo-poder-26082021

Le budget, monstre énorme, admirable poisson,
a qui de toutes parts ont jette ’hamegon.
(Victor Hugo)

Vemos dias agitados para o Direito Financeiro. E, por 6bvio, para
a definicao de questoes fundamentais para a sociedade, a administracao
publica e o pais.

Na segunda-feira, dia 23, foi publicada, com vetos, a Lei de Dire-
trizes Orcamentarias (LDO) da Unido para o exercicio financeiro de 2022
(Lei 14.194, de 20.8.2021). Com atraso, ja que deveria ter sido aprovada
até o final do més de junho, estando, portanto, praticamente dois me-
ses além do prazo constitucionalmente estabelecido. O que, infelizmente,
esta se tornando uma regra, apesar das rigidas normas que estabelecem
as datas para sua apresentacao, tramitacao e aprovacao.

A LDO, por previsdo constitucional, tem fun¢des extremamente
importantes, sendo a principal orientar a elaboracdo da lei orcamentaria
anual e fixar as metas e prioridades da administracdo publica (CF, art. 165,
§ 2°)!, para o que mostra importante sua aprovacao tempestiva.

1 Como ja nos referimos nos textos “LDO € instrumento eficiente para a administra¢cdo publica”
e “Decisdes financeiras fundamentais sdo tomadas na Lei de Diretrizes Or¢camentdrias”, ambas
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Atualmente, no entanto, essas funcoes tém sido bastante amplia-
das, sendo acrescidas varias delas pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(art. 4°, principalmente), como a inclusao do anexo de metas fiscais, onde
se definem as metas de resultado nominal e primario e montante da divida
publica, o que tem balizado a execucao orcamentaria do exercicio finan-
ceiro subsequente. E muitas outras que agregam competéncias e ampliam
a abrangéncia e importancia da LDO.

As vezes até de modo questionavel, seguramente em face da ne-
cessidade de suprir lacunas na legislacdo que regulamenta a elaboracao
e execucao dos orcamentos publicos, em vigor ha mais de 50 anos (Lei
4.320, de 1964). E o que se pode notar nessa acirrada disputa de poder
que tem sido observada nos tultimos anos, muitas vezes com indesejavel
esgarcamento nas relagoes entre os Poderes constituidos. E, como nao
poderia deixar de ser, o orcamento ocupa posicao central nessa verda-
deira guerra. Que, registre-se, nao é nova, nem exclusividade nacional,
nao sendo exagero considerd-la permanente e mundial. Como expresso
por Victor Hugo ha mais de um século, na frase epigrafada nesse texto,
“o orcamento € um enorme monstro, um peixe em direcao ao qual todos
langam o anzol”.

Veja-se a recente promulgacao da LDO federal, na qual duas ques-
toes chamaram a atencdo da midia: o chamado “fundao eleitoral” e o “or-
camento secreto”, sobre o qual ja nos referimos em textos anteriores nes-
sa Coluna Fiscal.

No caso do “fundao eleitoral”, que acabou tendo vetado o dis-
positivo, houve a insercao, no projeto de LDO, quando cuida da estru-
tura e organizacao dos orcamentos, de regra balizadora das fontes de
financiamento do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (mais
conhecido como “fundao eleitoral”), o que poderia dar margem a um
substancial aumento nos recursos do fundo® Uma disposicao nao tipica
da LDO, que pouca relagdo tem com os principios que a orientam, de
dar as diretrizes ao orcamento e fortalecer o sistema de planejamento
orcamentario.

no livro Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo, Blucher,
2019, p. 1561-154 e 155-160, respectivamente.

2 “Funddo eleitoral”, LDO e dever de transparéncia nos gastos publicos (https://www.jota.
info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundao-eleitoral-ldo-e-dever-de-transparencia-
-nos-gastos-publicos-29072021), p. 149-153.
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No entanto, vé-se ter sido meio utilizado para viabilizar aumento
de recursos para fins politicos, “engordando o caixa” para o financia-
mento das campanhas eleitorais, em uma evidente tentativa de apro-
priacdo de recursos publicos para atender interesses dos parlamenta-
res. Uma evidéncia clara de uma das armas utilizadas nessa “guerra
orcamentaria”.

Outro exemplo estd na polémica do “orcamento secreto™, ainda
em debate na midia, em razao de dispositivos também inseridos na LDO,
que foram mantidos?. Nesse caso, a questao de fundo envolve uma antiga
polémica em matéria de processo orcamentario: as emendas parlamen-
tares, que podem ser consideradas as mais antigas “armas” na “guerra
orcamentaria”.

Igualmente uma questao de menor relevancia para os propositos
da LDO, as emendas parlamentares, cuja funcido € permitir a participacao
efetiva do Poder Legislativo na formacao da lei orcamentaria anual, apare-
ceram nas ultimas leis de diretrizes orcamentarias. E a razao dessa recen-
te insercao obscurece o mesmo proposito: tentar assegurar mais recursos
diretamente relacionados a interesses dos parlamentares.

Desde quando ficaram bastante conhecidas, especialmente em ra-
zao do escandalo que resultou na “CPI dos andes do or¢camento”, no ini-
cio da década de 1990, as emendas parlamentares tém sofrido alteracoes
importantes em seu regime juridico. As varias emendas que trataram
do “orcamento impositivo”, especialmente a partir da Emenda Constitu-
cional 85, de 2015, impuseram maior rigidez na execuc¢ao orcamentaria
das referidas emendas, mitigando a discricionariedade que sempre dava
margem a negociacoes nem sempre republicanas para a liberacao dos
recursos. Uma poderosa arma largamente utilizada na disputa pelo po-
der por meio da guerra orcamentaria, que nao sé6 é antiga, mas também
disseminada em toda a federacdo e de natureza suprapartidaria, sem
coloracdo ideologica.

Mesmo assim, ajustes nas modalidades de emendas e respectivos
regimes juridicos fez nascer e ampliar a abrangéncia das “emendas de

3 Orcamento secreto (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-
-secreto-federal-27052021), p. 143-148.

4 A polémica centra-se nas chamadas “emendas de relator-geral”, previstas no art. 7°, § 4° 11, “c”,
item 4 da LDO 2022 (Lei 14.194/2021).
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relator-geral”, do tipo RP 9°, com potencial de alocar recursos de forma
menos transparente, e alargar o campo para praticas nao republicanas,
mantendo em funcionamento essa poderosa arma de cooptacao politica.

E traz a tona outro evento de grande importancia para o Direito
Financeiro que se materializara nos proximos dias: a apresentacao do pro-
jeto de lei orcamentaria anual federal, que devera ocorrer até o proximo
dia 31 de agosto, em cumprimento as disposicoes constitucionais (ADCT,
art. 35, § 2°, 1I).

Durante o processo de apreciacao pelo Poder Legislativo do projeto
de LOA que se iniciard logo apos a apresentacdo, as emendas parlamenta-
res a que se fez referéncia, que deveriam ser instrumentos, transformam-
-se em verdadeiras “armas” de negociacdo politica na elaboracao da lei
orcamentaria.

Aqueles que ndo conseguiram ver os interesses que defendem se-
rem contemplados durante a fase administrativa de elaboracdo do projeto
de lei orcamentdria, agora transferem sua luta para o Congresso Nacional,
o que muda o campo de batalha, mas sem alterar substancialmente as
regras do jogo e a natureza dos interesses em disputa.

Infelizmente essas polémicas acabaram deixando de lado aspec-
tos mais relevantes da LDO, cujo debate ficou obscurecido. E o caso, por
exemplo, da previsao de meta de déficit primario de quase 4,5 bilhdes
de reais (art. 3° da LDO), o que é péssimo para as contas publicas, que
nao conseguem ser superavitarias desde 2014, nos deixando proximos de
completar uma década sem conseguir manter equilibrio fiscal.

Pouca ou nenhuma importancia se deu para as prioridades e metas
para 2022, funcao principal da LDO recém aprovada, e que deveria estar
no centro das atencoes. Destaco até para que se tenha ciéncia: a) agenda
para a primeira infancia; b) despesas do Programa Casa Verde e Amarela;
¢) Programa Nacional de Imunizacao — PNI; e d) investimentos plurianuais
em andamento.

5 Sobre as emendas parlamentares, veja-se a recente Coluna Fiscal de Marcus Abraham sobre o
tema: Entendendo as emendas parlamentares orcamentdrias (https://www.jota.info/opiniao-e-
-analise/colunas/coluna-fiscal/entendendo-as-emendas-parlamentares-orcamentarias-12082021).
Referéncia ao tema também na Coluna Fiscal de minha autoria: Disputa por recursos e poder
gera nova crise orcamentdria (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/dis-
puta-por-recursos-e-poder-gera-nova-crise-orcamentaria-15042021), p. 137-142.
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Ou ainda as diretrizes referens a divida publica, as despesas com
pessoal e as prioridades estabelecidas no anexo III, que elenca as des-
pesas nao contingenciaveis. Sem esquecer dos anexos de metas e riscos
fiscais, bem como os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cam-
bial. Pontos sem duvida mais importantes sobre os quais a nova LDO traz
informacdes e decisdes relevantes.

Fato é que nos proximos meses a guerra vai continuar, e possivel-
mente se intensificar, como ocorre todos os anos. A parte mais relevante
da disputa pelo poder certamente tera na lei orcamentaria as batalhas
mais importantes. E fundamental que a sociedade esteja atenta e atuan-
te, pois nesse caso o que esta em jogo € sempre o dinheiro e o futuro de
todos.
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AS EMENDAS PARLAMENTARES,
0“ORCAMENTO SECRETO”,
A COOPTACAO E CORRUPCAO NA POLITICA

Estadao, Blog Fausto Macedo — 23.8.2021
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/as-emendas-parlamentares-
o-orcamento-secreto-a-cooptacao-e-corrupcao-na-politica

A disputa por recursos publicos sempre ocupou o nicleo da guerra
politica. Nao é novidade que o dinheiro instrumentaliza a disputa pelo po-
der. Ou vice-versa. Dinheiro e poder sempre estabeleceram uma relacao
simbidtica e indissociavel. No mais das vezes, pouco ou nada republicana.

No ambito das financas publicas essa relacao fica ainda mais visivel,
e podemos ver expostas boa parte das entranhas que se tenta esconder.

Ja ha alguns meses a polémica envolvendo o “orcamento secreto”
e, mais recentemente, os repasses de verbas publicas, tém ocupado as
atencoes da midia, e vé-se estarmos diante do retorno a superficie de um
antigo problema que nunca deixou de existir, justamente por estar no
amago dessa instrumentalizacdo da disputa pelos recursos publicos. Um
problema tdo antigo quanto o orcamento, e ndo tenham duvidas de que
surgiram simultaneamente. E o mais amplo possivel no espectro politico,
nao deixando inocentes em nenhuma vertente ideolégica.

A relevancia da disputa pelo poder no ambito das financas publicas
é tao significativa que a organizacao do Estado brasileiro, no que nao difere
dos demais, prevé uma cuidadosa, ainda que imperfeita, partilha de atri-
bui¢des em matéria orcamentaria, em uma clara aplicacado do sistema de
“freios e contrapesos” que caracteriza os Estados Democraticos de Direito.
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O Poder Executivo elabora as leis orcamentarias, que sao submeti-
das ao Poder Legislativo para apreciacao, deliberacao e aprovacao. Cabe
ao Poder Executivo o papel de principal condutor da execuc¢do orcamen-
taria, e ao Legislativo a fiscalizacao.

Nesse processo orcamentario, em cujas fases se materializam as
disputas pelos recursos publicos, as tensodes dessa relacao dificil expoem
detalhes dessa guerra permanente.

A participacdo do Poder Legislativo na elaboracao das leis orca-
mentarias, por meio de emendas ao projeto encaminhado pelo Poder Exe-
cutivo, e a posterior execucdo or¢camentaria desses recursos contempla-
dos nos orcamentos pelas referidas emendas, ha tempos vém sendo um
problema de dificil solucao.

A multiplicidade de atos que envolvem elevado grau de discricio-
nariedade dos atores envolvidos, lacunas na legislacao, somadas a inefici-
éncia e descumprimento das normas existentes, sempre foram um campo
aberto para praticas de corrupcao. Desde que o assunto se tornou ampla-
mente conhecido, no inicio da década de 1990, com a “CPI dos andes do
orcamento”, o ordenamento juridico vem sendo continuamente modifi-
cado. As emendas constitucionais mais recentes sobre o tema, iniciadas
principalmente a partir da “emenda do orcamento impositivo” (emenda
constitucional 85, de 2015), vém tentando impor maior rigidez no pro-
cesso orcamentario, mitigando a discricionariedade e tentando reduzir
as possibilidades abertas para praticas corruptas, ou mesmo a utilizacao
como instrumento de cooptacao politica.

Mesmo assim, “o diabo mora nos detalhes”, ja diz o conhecido pro-
vérbio, e o sistema atualmente vigente, que ampliou as modalidades de
emendas parlamentares, admitindo emendas individuais, coletivas (ou “de
bancada”), do relator do projeto de lei, acrescidas de uma interpretacao
“generosa” da amplitude no uso dessas emendas, mantém ainda abertas
varias portas com a fechadura destrancada para deixar o acesso facilitado
a recursos publicos sem a devida transparéncia.

Permite ainda que o parlamentares se aproveitem dessas vulnera-
bilidades do sistema para operacionalizar gastos sem deixar claro quem se
responsabiliza por eles e o que exatamente se faz com o recurso distribui-
do. As emendas do relator, tipo RP 9, se somam a praticas ja antigas e dis-
seminadas de “troca de autoria” de emendas, dentre outras, introduzindo
uma indesejada opacidade ao processo orcamentario, colocando obstaculos
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a necessaria transparéncia que € hoje um principio do Direito Financeiro,
fundamental para a democratizacao e o controle dos recursos publicos.

Os avancos obtidos nos ultimos anos no combate a corrupcao, na
imposicdo de uma cultura de ética e integridade nos setores publico e pri-
vado, no Brasil e no mundo, com o aperfeicoamento constante da legislacao
brasileira nesse campo, ndo pode deixar de focar seus esforcos no ainda ne-
cessario aperfeicoamento do processo orcamentario, onde sempre esteve
concentrada uma verdadeira guerra na disputa por dinheiro e poder.

O fato é que na disputa pelo dinheiro publico o jogo é bruto. E mui-
to dificil manter essa partida “dentro das quatro linhas”. Quem esta no
campo quer mesmo € ganhar, com ou sem a ajuda do arbitro, e obedecer
as regras parece ser um detalhe nao muito relevante. Nesse caso a torcida
precisa ajudar, ndo pode ficar s6 assistindo. Vai ter de entrar em campo,
numa luta que é permanente e nao vai acabar tao cedo.
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ORCAMENTO DE 2022:

Dificuldades para compor necessidades
e ser fiel a realidade

Coluna Fiscal — JOTA —27.1.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-de-2022-
dificuldades-ser-fiel-realidade-

Sancionada na ultima sexta-feira (21) e publicada nesta segunda-
-feira!, com um pequeno atraso?, a lei orcamentaria anual da administra-
cao publica federal (Lei 14.303, de 21 de janeiro de 2021), embora pouco
conhecida do publico em geral, é a mais importante depois da Constitui-
cao (ADI 4048, Min. Ayres Britto).

E nela que estao definidos os recursos para as politicas ptblicas e
acoes governamentais que serdo implementadas ao longo do ano, e seus
numeros sempre impressionam, mostrando o gigantismo da maquina es-
tatal brasileira. Sao 4,7 trilhoes de reais, que, se convertidos, importam
em aproximadamente 860 bilhoes de délares.

E isso representa apenas a administracdo publica federal, lem-
brando-se que a federacao brasileira tem ainda mais 27 administracoes

1 TREVOR, Valentina. “Orcamento de 2022 € sancionado, vetos ficam em 3,18 bilhdes” (JOTA,
24.1.2022 - https://www.jota.info/jotinhas/orcamento-2022-e-sancionado-vetos-ficam-em-
r318-bilhoes-24012022).

2 A data-limite € o encerramento da sessao legislativa (Constituicao, ADCT, art. 35, § 2° III, ja
que ndo se deve comegar o ano sem orcamento).
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publicas estaduais (incluido o DF) e 5.570 administracoes publicas mu-
nicipais®, varias delas com orcamentos igualmente gigantescos, como €
o caso do Estado de Sao Paulo, o maior deles, este ano fixado em quase
287 bilhoes de reais (Lei Estadual 17.498/2021).

Nao obstante a relevancia das inumeras decisoes acerca da desti-
nacao dos recursos publicos contidas na lei orcamentaria, em regra ape-
nas uma ou outra chamam a atencao e ocupam espaco na midia, e dessa
vez nao foi diferente.

Grande parte do noticiario faz referéncia ao valor a ser destinado
ao “fundao eleitoral™, que ficou estabelecido em 4,9 bilhoes de reais, o
que tem relevancia em ano com elei¢cdes para a maior parte dos cargos
publicos, em especial o de Presidente da Reptblica®. Menor do que o ini-
cialmente previsto na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LLDO), ainda se
mostra bastante elevado, refletindo as pressoes politicas em ano eleitoral,
nos quais as disputas por recursos se acentuam e dificultam uma gestao
mais restritiva dos gastos publicos, e por consequéncia a observancia de
regras de responsabilidade na gestao fiscal. E deixa margem a que sejam
feitos ajustes para atingir o disposto na LDO, uma vez que o veto presi-
dencial ao valor inicial foi derrubado pelo Congresso.

Na mesma linha seguem outras despesas, como € o caso do rea-
juste dos servidores publicos, outro ponto que despertou a atencao da
midia. Ha tempos sendo reivindicado, dado o longo periodo de restricoes
orcamentarias, que ao que tudo indica permanecera inalterado, ou com
ajustes de pequena monta, uma vez constatada a manutencao do valor
noticiado de 1,7 bilhdao, sem especificacao de beneficiarios, que permite
alguma margem de aumento.

Vé-se que o orcamento ainda continua sendo fortemente impactado
por pressoes politicas, o que nao deixa de ser previsivel, mas mantendo
uma indesejavel “janela” para ajustes no decorrer da execucdo orcamenta-
ria, deixando entrever que as informacoes nele contidas nao serdo fielmen-
te observadas. A legitima disputa politica por recursos publicos deveria se

3 IBGE (https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama).

4 Sobre o tema, veja a coluna “Fundao eleitoral”, LDO e dever de transparéncia nos gastos publi-
cos (Coluna Fiscal JOTA, 29.7.2021 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-
-fiscal/fundao-eleitoral-ldo-e-dever-de-transparencia-nos-gastos-publicos-29072021).

5 Folha/Uol. “Bolsonaro deve prever fundao eleitoral de R$ 4,9 bi e deixar recomposicio para
depois”, 21.1.2022.
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restringir a fase de elaboracao orcamentaria, ficando a execuc¢ao destinada
a cumprir o que foi estabelecido, sem novas injuncoes de qualquer natureza
que venham a causar distorcoes na lei aprovada. Isso somente prejudica a
seguranca juridica e todo o sistema de planejamento de que a administra-
¢do publica precisa para dar qualidade e eficiéncia ao gasto publico.

Também, e excepcionalmente, neste ano, dada a repercussao em
torno do tema, o valor das dotacoes fixados em decorréncia das emendas
parlamentares foi bastante noticiado.

Houve vetos que perfazem aproximadamente 3,2 bilhdes®, boa par-
te deles em despesas decorrentes de emendas parlamentares. Montante
que tem sido objeto de criticas por alegada insuficiéncia, sob o argumento
de que deveriam ser significativamente maiores, em razdo de estimativas
inferiores aos efetivos gastos com despesas obrigatorias, evidenciando
que haverd necessidade de ajustes ao longo da execucao orcamentaria’.

Em cenarios de crise fiscal, que ainda se mostra presente, a grande
proporcao de despesas obrigatorias, aliadas a outras de dificil reducao,
fazem com que as despesas discricionarias, em especial os investimentos
publicos, sejam sempre os mais prejudicados. O que € ruim, pois dificul-
ta a retomada do crescimento e recuperacao, pelo que os investimentos
publicos tém especial papel em fomentar. A Mensagem Presidencial enca-
minhadora do projeto de lei orcamentaria destaca a preservacao de inves-
timentos publicos, detalhando, entre outros, os recursos alocados para os
investimentos plurianuais em andamento, que contempla emendas parla-
mentares de bancada estadual®.

Outro dado que desperta interesse é a expectativa de valor do sa-
lario-minimo, estimado em R$ 1.210,00, que é relevante, tendo em vista o
impacto que causa nas contas publicas, especialmente em razao dos bene-
ficios previdenciarios, muitos a ele atrelados, e que representam parcela
altamente significativa dos gastos publicos.

6 Sendo 1,36 nas programacdes RP 8 (Resultado Primdrio 8 — emendas parlamentares de Co-
missdo) e 1,82 nas programacgoes RP 2 (Resultado Primario 2 — parte das despesas discriciona-
rias), conforme Mensagem de Veto Presidencial.

7 Folha/Uol. “Economia precisa de R$ 9 bi para recompor gastos subestimados no Orcamento
de 20227, 12.1.2022 (https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2022/01/economia-precisa-de-r-
9-bi-para-recompor-gastos-subestimados-no-orcamento-de-2022.shtml).

8 Mensagem Presidencial, p. 37-51, onde ha indicacido da bancada autora, do Ministério respon-
savel e a acdo especifica, permitindo conhecer os projetos acolhidos nesse ano de 2022.
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A aprovacdo das emendas constitucionais 113 e 114, que tratam do
regime de precatorios e instituiram postergacao no pagamento de parte
dos valores devidos, abriu espaco fiscal para que o orcamento mantivesse
a possibilidade de pagamento do “Auxilio Brasil” em valores estimados em
R$ 415 para 17,9 milhdes de familias®, outro item que ocupou espaco no
noticiario.

E relevante destacar que no dltimo ano de mandato, como é o caso
federal e dos estados em 2022, as limitacoes aos gastos sao maiores, em
funcao da legislacdo mais restritiva imposta principalmente pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, como aumento de despesas com pessoal, veda-
¢cOes a operacoes de crédito e recebimento de transferéncias voluntarias,
dificultando que o gestor transfira despesas para seu sucessor, o que pode
ser um freio aos excessos.

A lei orcamentaria federal, por sua dimensdao e importancia, tem
muitas informac¢des importantes, e muito mais poderia ser objeto de refle-
Xa0, 0 que nao caberia em um texto curto, e boa parte ficara de fora.

Importa fixar que o orcamento, para ser elaborado, depende de
previsoes econdmicas nem sempre precisas, como crescimento economi-
co, inflacdo, cambio, taxas de juros, cenario internacional e outros, o que €
sempre um grande problema, e um dos principais aspectos que impedem
seja a lei orcamentaria absolutamente fiel a realidade, exigindo algum
grau de flexibilidade. No entanto, hd que se adotar as melhores técnicas
para mitigar essas imprecisoes e reduzi-las ao maximo, e assim minimi-
zar as alteracoes. Afinal, os orcamentos publicos sdo fundamentais para
a conduc¢ao da administracao publica, instrumentos nos quais se funda o
planejamento, a gestao, o controle e a transparéncia dos gastos publicos.

Ha que se dar atencao a todos os principios orcamentarios consa-
grados em Direito Financeiro, especialmente a universalidade, a trans-
paréncia e a sinceridade, sem o que o orcamento perde sua efetividade,
capacidade de cumprir suas funcoes e condicdo de lei mais importante
depois da Constituicdo. E todos perdem com isso. Como ja expus anterior-
mente, o orcamento deve sempre refletir verdades!'’. E as especulacoes

9 “Congresso Nacional aprova o Orcamento para 2022”. Senado Noticias, em 23.1.2022.

10 “Disputa de poder traz o or¢camento impositivo de volta ao debate” (JOTA, 18.4.2019 — https:/
www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/disputa-de-poder-traz-o-orcamento-
impositivo-de-volta-ao-debate-18042019).
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em torno da peca orcamentaria ora publicada ndo colaboram para a se-
guranca necessaria de que ndo somente o setor publico, mas também o
privado, que depende fortemente do rumo e intensidade das acodes do
Estado, necessitam para atuar em prol do desenvolvimento do pais.

Do que se constatou, fica evidente a complexidade técnica da lei
orcamentaria, que se soma as dificuldades de toda ordem para sua elabo-
racao e fazer dela um documento que reflita a realidade com exatidao. As
noticias que vém sendo divulgadas apostam em imprecisoes dos nume-
ros aprovados, ja se cogitando de necessidade de créditos adicionais para
ajustes na lei recém-aprovada, o que sinaliza um prejuizo a credibilidade
do texto aprovado.

A elaboracao da lei orcamentaria é o foro proprio e adequado para
as escolhas alocativas, muitas delas “escolhas tragicas”, para usar a co-
nhecida expressao que da titulo ao livro de Calabresi e Bobbit (Tragic
choices, W. W. Norton & Company, 1978). Mesmo assim, nem sempre €
possivel identifica-las com clareza, como se pode constatar, e o direito, a
economia, a administracdo e a contabilidade publicas ainda nao colabo-
ram o suficiente para tirar a opacidade do or¢amento publico.

A luta pela transparéncia, sinceridade e efetividade da lei orcamen-
taria € continua, nao cessara tao cedo, e a desvalorizacao da lei orcamen-
taria por décadas seguidas nao vai se ajustar em pouco tempo. Ha que se
fazer dela uma norma que dé a seguranca, credibilidade e impositividade
que devem lhe caracterizar. Imprevistos como a pandemia colaboraram
para justificar significativas alteracoes na lei orcamentaria nos dois ulti-
mos exercicios financeiros, mas em regra as modificacoes ainda tém sido
frequentes, independentemente de fatores excepcionais como esse.

A importancia da lei orcamentaria e seu papel na conducao dos
destinos do pais ha de ser um estimulo a valorizar os esforcos dos que
trabalham para que essas dificuldades sejam superadas.
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OS RECURSOS DA EDUCACAOQ, OS PASTORES,
AS ONGS E O DIREITO FINANCEIRO

Coluna Fiscal — JOTA — 31.3.2022

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/mec-recursos-educacao-
pastores-ongs-direito-financeiro-31032022

Nos ultimos dias tém sido veiculadas denuncias envolvendo in-
fluéncia na distribuicao e no uso indevido de recursos na area da educacao.
A noticia estampou a manchete do Estaddo de 18 de marco!, trazendo a
informacao de que haveria um “gabinete paralelo” de pastores controlan-
do a agenda e as verbas do Ministério da Educacdo — MEC. Desde entdo o
tema tem ocupado espaco na midia em varios veiculos de comunicacao, e
levou inclusive a saida do Ministro do cargo.

Aspectos centrais que envolvem a controvérsia sao questoes de Di-
reito Financeiro, de grande relevancia para as politicas publicas em varias
areas, e ainda pouco exploradas e compreendidas: orcamentos publicos,
politicas publicas, transferéncias intergovernamentais, emendas parla-
mentares, organizacoes sociais e muitas outras.

O gigantismo da Administracdo Publica no Brasil, com seus milha-
res de orcamentos publicos federal, estaduais e municipais, formam uma
complexa maquina que gerencia recursos da ordem de trilhdes de reais.
S6 o orcamento da administracao publica federal estima as receitas para

1 FEstaddo. “Gabinete paralelo de pastores controla agenda e verba do MEC”, 18.3.2022, p. Al.
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esse exercicio de 2022 em R$ 4,8 trilhdes (Lei Orcamentéria federal de
2022 — Lei 14.303/2022), estando quase R$ 140 bilhdes no Ministério da
Educacéo (6rgao 26000, Lei 14.303/2022, anexo V). E muito dinheiro.

A administracao publica nao consegue, sozinha, gerenciar esses
recursos e atender diretamente todas as necessidades ptblicas. E mais
conveniente e eficiente contar com o envolvimento de outras esferas de
governo, bem como do setor privado, para colaborar com a missao de im-
plementar as politicas publicas que levam ao cidadao os bens e servicos
que satisfacam os interesses da sociedade.

Por isso é que o Brasil adota o sistema de federalismo cooperativo,
em que as receitas e atribuicoes sdo compartilhadas entre os entes fede-
rados para a implementacdo de grande parte das politicas publicas, entre
as quais estdo as da area da educacao.

As dezenas de bilhoes de reais que sdo destinados a educacdo no
Brasil passam por esse processo, e recursos das varias esferas de governo,
em especial do governo federal, sdo partilhados, sendo distribuidos aos
demais entes federados, por varios critérios e instrumentos.

Os principais estdo delineados no FUNDEB, o Fundo de Manuten-
¢ao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao dos Profis-
sionais da Educacdo, um fundo composto por recursos provenientes de
impostos e das transferéncias dos Estados, Distrito Federal e Municipios
vinculados a educacdo, previsto nos arts. 212 e 212-A da Constituicdo
Federal, cuja versdo atual foi recentemente regulada pela Emenda Cons-
titucional 108/2020 e pela Lei 14.113/2020, prevendo uma série de trans-
feréncias intergovernamentais de natureza obrigatoria, que independem
de decisoes discricionarias dos governantes.

Mas ha muitos recursos de diversas fontes que sdo transferéncias
voluntarias, em que ha participacao do gestor na decisao sobre a aloca-
¢ao, envolvendo atendimento de requisitos e exigéncias de programas
governamentais.

O FNDE, um fundo com personalidade juridica constituido na for-
ma de autarquia, € responsavel pela execucdo de varias das politicas sob
gestdo do MEC, e operacionaliza a gestao de recursos compartilhados en-
tre os entes da federacdo, com transferéncias obrigatorias e voluntarias
de diversos programas governamentais, sendo uma das mais importantes
fontes de recursos para o setor.

210



José Mauricio Conti

Entre outras, ¢ fundamentalmente por essas razoes que as verbas
do MEC sao objeto de cobica por muitos, incluindo politicos, empresarios
e demais agentes econdmicos e sociais.

E a busca por esses recursos envolve inumeras estratégias.

No ambito orcamentario, a fase de elaboracao da lei de orcamento
é extremamente relevante. Na primeira etapa, em que o MEC estrutura
a proposta para ser encaminhada ao Poder Executivo Federal finalizar a
elaboracdo do projeto, as influéncias para incluir recursos em programas
que possam interessar aos beneficiarios € intensa, e vem de todas as fren-
tes. Governadores, prefeitos, politicos de outros poderes, empresarios,
amigos e todos os que possam ter alguma ascendéncia sobre os responsa-
veis pela decisao atuam em defesa de seus interesses, sejam eles legitimos
e republicanos, ou nem tanto.

As noticias que vém sendo divulgadas levantam suspeitas de que
pastores de igrejas evangélicas teriam bastante proximidade com o Mi-
nistro da Educacao e gestores da pasta para exercer essa influéncia e
conseguir inserir no orcamento recursos que beneficiem destinatarios de
seu interesse, conseguindo assim superar os critérios técnicos e merito-
craticos que devem reger a distribuicao dessas verbas.

Superada essa fase administrativa, e estando a proposta orcamenta-
ria entregue para deliberacdo do Poder Legislativo, podem os parlamenta-
res apresentar emendas e incluir alteracoes, como destinar recursos para
programas, acoes e beneficiarios especificos. Essas emendas passaram a
ter maior relevancia a partir das recentes alteracdes constitucionais que
institucionalizaram o chamado “or¢camento impositivo”, conferindo maior
seguranca a destinacao e execucio dos valores nelas consignados®. Uma
disputa que se intensificou de tal forma que recentemente o “orcamento
secreto” pautou o noticiario por varios meses, em face da falta de transpa-
réncia na autoria das emendas que destinavam esses recursos®. Uma fase
em que o poder politico também tem grande peso para direcionar recursos.

2 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério: a luta
continua. 3. ed. Sdo Paulo: Blucher, 2020. p. 231-240 — disponivel gratuitamente em https://
www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541; e ainda o texto
“Disputa de poder traz o or¢amento impositivo de volta ao debate” (Coluna Fiscal JOTA,
18.4.2019).

3 Ver o texto “O or¢camento secreto” (Coluna Fiscal JOTA, 27.5.2021 — https://www.jota.info/
opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-federal-27052021).
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Mesmo apos a aprovacao da lei orcamentaria, a influéncia e interfe-
réncia politica se faz presente, ante a necessidade de efetiva liberacao de
dotacoes ja contempladas no orcamento, que podem ser contingenciadas
e frustrar a execucao, ainda que as recentes normas do “orcamento impo-
sitivo” tenham dificultado essa pratica.

Fato é que, embora sendo publica, notéria e muito antiga, a praxe
de interferir no processo orcamentario, fazendo com que as decisdes dei-
xem de seguir critérios técnicos e meritocraticos, deve ser constantemen-
te combatida, uma vez que desvia a destinacdo de recursos e a execugao
das acoes governamentais da direcao dos que mais necessitam, para be-
neficiar os que conseguem exercer maior influéncia sobre os governantes
do momento.

A atividade de lobby, que € inclusive regulamentada em muitos
paises, tem a finalidade de assessorar interessados em influenciar nesse
processo, com vistas a obter beneficios de interesse de seus clientes.

Essas atividades de interferéncia, e mesmo os beneficios pleitea-
dos, ndo sdo por principio e defini¢cdo ilegitimos. Como em muitas ativida-
des — e isso nao € exclusividade do setor publico, hoje se mostra presente
também no setor privado, especialmente nas grandes corporacoes —, a
grande dificuldade é “separar o joio do trigo”, respeitando aqueles que
agem eticamente e em busca do interesse publico, de outros que se apro-
veitam das falhas e brechas existentes na legislacdo e na gestao para tirar

proveito em beneficio proprio e de forma ilegal.

Nesse sentido € importante o aperfeicoamento da legislacao vigen-
te e do sistema de fiscalizacdo financeira e orcamentaria, a fim de melho-
rar o processo de escolha, destinacao e aplicacao dos recursos publicos.
Mais importante ainda € fazer valer as normas ja em vigor, que em regra
sao suficientes para contemplar o interesse publico, estando as falhas nao
na qualidade das normas, mas na sua efetiva aplicacao.

Outro ponto extremamente relevante para que o fato objeto deste
texto chama a atencéo de todos, e precisa ser destacado, refere-se a par-
ticipacao do terceiro setor na administracdo publica.

Como ressaltado no inicio, a quantidade de recursos disponiveis
para serem administrados, a complexidade das politicas publicas e a difi-
culdade em implementa-las impedem que o governo federal atue sozinho.

A participacao de todos os entes federados, como se pode consta-
tar, € imprescindivel e fundamental para administrar com eficiéncia essas
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dezenas de bilhoes de reais que o MEC gerencia. O federalismo coopera-
tivo nesse caso esta alinhado ao conhecido principio da subsidiariedade,
que reconhece devam as agoes ser executadas pelo governante que esta
mais proximo do cidadao, por ser o que mais conhece e identifica suas ne-
cessidades, o que colabora também para uma melhor fiscalizacdo na apli-
cacao dos recursos, além de permitir maior qualidade no gasto publico.

O poder publico, no entanto, ndo consegue fazer tudo sozinho e com
seus proprios meios.

A transferéncia de recursos para outras organizacoes, de natureza
nao governamental, torna o “terceiro setor” um ator importante na gestao
publica, em todas as esferas de governo. Faz com que que muitas politi-
cas publicas sejam desenvolvidas de forma mais eficiente, com melhor
aplicacdo dos recursos publicos, gerando uma relacdo custo-beneficio que
pode ser extremamente favoravel ao interesse publico. Organizacoes nao
governamentais (as conhecidas ONGs), que atuem fornecendo bens e
servi¢cos publicos e tenham expertise ja desenvolvida, quando bem apro-
veitadas, em muito colaboram para melhorar os resultados das acoes do
poder publico na area social.

Varias dessas organizacoes, muitas delas comandadas por pasto-
res religiosos, foram destinatarias dos recursos objeto dos fatos veicula-
dos nas noticias recentes, evidenciando o quanto ha de dinheiro publico
sendo administrado por terceiros para atender demandas sociais, o que
motivou a informacao de haver um “gabinete paralelo” no Ministério da
Educacao. Essa atuacao de entidades do terceiro setor, pelas razoes ja
apontadas, é disseminada na administracdo publica. Ha estimativas de
existirem 820 mil OSC (organizacoes da sociedade civil) no Brasil, embo-
ra apenas uma pequena parcela receba recursos federais, a maior parte
nas areas de saude e educacao®. Trata-se, portanto, de questdo que ha
muito merece a atencao de todos.

A técnica de fornecer recursos publicos a essas organizacoes nao €
nova; subvengoes sociais que contemplam essas transferéncias or¢camen-
tarias ja constam da Lei 4.320, de 1964 (art. 12, § 3°), o mundo todo a ado-
ta, e a legislacdo brasileira vigente € ampla e detalhada. Infelizmente as
mas praticas, desvios de toda ordem e corrupcao nesse campo sao antigos

4 SOUZA, Aline Gongalves de; VIOTTO Aline; DONNINI, Thiago (coord.). Marco regulatorio das
organizagoes da sociedade civil: avancos e desafios. Sdo Paulo: GIFE-FGV Direito, 2020. p. 17.
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e bastante disseminados. Dinheiro publico atrai a cobica de muitos, o que
nao € novidade em lugar algum do mundo. Transferir recursos publicos
para terceiros, embora possa ser muito vantajoso para a sociedade, como
nesses casos, exige transparéncia e cuidados redobrados.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 foi atenta ao tema, tanto que
inseriu no art. 70, que organiza e estipula as diretrizes para o sistema de
fiscalizacao financeira e orcamentaria, destaque para a “aplicacao das sub-
vencoes”, evidenciando a relevancia que o tema ja tinha a época.

Ha vasta legislacdo sobre o tema, com destaque para o marco re-
gulatorio das organizacdes da sociedade civil - MROSC (Lei 13.019/2014,
com alteracoes e complementacdes posteriores), destinado a instituir
normas gerais para as parcerias entre a administra¢ao publica e as organi-
zacoes da sociedade civil; a lei € minuciosa em detalhar as formas, requisi-
tos, critérios e exigéncias para essa cooperacao e execuc¢ao dos contratos,
bem como das prestacoes de contas, responsabilidades e sancoes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), em seu art. 4°, I, f,
atribui as leis de diretrizes orcamentarias a funcao de estabelecer as con-
dicoes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas. O que vem sendo cumprido, especialmente pela Lei de Diretri-
zes Orcamentarias da Unido, como se pode constatar da Lei 14.194/2021,
que estabelece as diretrizes para o Orcamento da Unido em 2022, e tem o
capitulo VI especificamente destinado ao tema, nos arts. 76 a 96.

Mesmo assim, os indicios e provas de fraudes sdo frequentes, foram
e sdo objeto de investigacao e atuacao dos 6rgaos de controle, inclusive
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) recente na Assembleia Legis-
lativa de Sdo Paulo — a “CPI das quarteirizacoes”, concluida em 2021° —,
sem contar as inumeras decisdes e manifestacdes do Tribunal de Contas
da Unido e dos demais tribunais de contas do pais.

Vé-se que o tema é por demais amplo, e nao ha como aborda-lo de for-
ma sucinta, com a profundidade que merece pela sua relevancia sob os as-
pectos sociais e econdémicos. Fatos como os que foram levantados pela midia
sao importantes para voltar a atencdo para essa questao e incentivar o aper-
feicoamento do sistema, tanto no que se refere a legislacao e gestao como
também e principalmente na efetiva aplicacdo das normas ja existentes.

5 ALESP. Estado de Sdo Paulo. Relatorio Final: CPI das quarteirizagoes. Didrio Oficial do Estado
de Sédo Paulo — Poder Legislativo, v. 131, n. 31. Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 19 fev. 2021. p. 1-40.
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3.17

EMENDAS PARLAMENTARES E ETERNA DISPUTA
PELO ORCAMENTO EXIGEM APERFEICOAMENTOS

Coluna Fiscal — JOTA — 28.4.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/emendas-parlamentares-
e-eterna-disputa-pelo-orcamento-exigem-aperfeicoamentos-28042022

A sempre presente discussao sobre o poder do Parlamento em ma-
téria orcamentaria voltou ao debate publico nas ultimas semanas, com a
divulgacdao de estudo comparativo sobre as emendas parlamentares e o
controle do orcamento nos paises da OCDE!. Soma-se a isso a questao que
Ja esta na midia ha praticamente um ano do “orcamento secreto”, tema ja
abordado anteriormente neste mesmo espaco?, e vemos que 0 Processo
orcamentario continua exigindo atencao de todos.

O debate e a forma de decisao sobre a alocacdao dos recursos pu-
blicos é indiscutivelmente uma das mais importantes questoes dos Es-
tados modernos — se nao a mais. Afinal, o Estado existe para servir a so-
ciedade, e isso se materializa no atendimento das necessidades publicas,
para o que se faz necessaria sua atuacado, com a viabilizacdo de politicas
publicas, programas de governo e, por consequéncia, gastos de recursos
publicos.

1 MENDES, Marcos. Emendas parlamentares e controle do or¢amento pelo Legislativo: uma
comparacdo do Brasil com os paises da OCDE. 8. ed. Millenium Papers, abril de 2022.

2 CONTI, José Mauricio. “Orcamento secreto” (JOTA, 27.5.2021 — https://www.jota.info/opiniao-
-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-federal-27052021).
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O processo orcamentario, que envolve a elaboracdo, execucao e
fiscalizacao das leis orcamentarias, tem uma importancia fundamental nas
democracias, sendo por meio dele que se concretizam essas leis, reco-
nhecidas como as mais importantes para o pais depois da Constituicao?®,
viabilizando-se a entrega de bens e servicos a sociedade.

Vé-se refletir nesse processo o sistema de freios e contrapesos,
com cuidadosa partilha das atribuicoes entre os Poderes Legislativo e
Executivo, compostos pelos representantes eleitos pela populacdo, visan-
do assegurar a democratizacdo das decisoes que vao resultar nas leis or-
camentarias e sua fiel execucao.

Uma divisdo feita de modo a preservar ao maximo o equilibrio de
poderes, evitando a concentracao em algum deles do poder sobre as fi-
nancas publicas, o que faria pender a balanc¢a para um dos lados, compro-
metendo o desejado e necessario equilibrio.

Ao Poder Executivo cabe elaborar o projeto de lei orcamentaria
(Constituicao, art. 165), encaminhado ao respectivo Poder Legislativo
para apreciacdo, deliberacdo e aprovacdo. Uma vez aprovado, € ao Po-
der Executivo que compete comandar a execucao orcamentaria, deven-
do fazé-lo de forma a ser o mais fiel possivel a lei promulgada, fazendo
tdo somente os ajustes necessarios para adaptar as circunstancias e in-
tercorréncias havidas no periodo. E o Poder Legislativo é o responsavel
pelo controle externo, principal sistema de fiscalizacao financeira e orca-
mentaria, que exerce com o auxilio dos tribunais de contas (Constituicao,
arts. 70 e 71).

E natural, previsivel e esperado que nesse processo a sociedade,
por seus diversos meios, em especial pela acdo de seus representantes,
atuem no sentido de fazer prevalecer seus interesses, e a concretizacao
dos atos ao longo do processo orcamentario € a resultante dessas forcas
em atuacao.

Ja na fase administrativa, etapa inicial de elaboracdo da lei or-
camentaria, em que o projeto de lei é gestado sob comando do Poder
Executivo, as tentativas de influéncia sao frequentes, agindo os interes-
sados junto aos poderes, 6rgaos e instituicoes no sentido de alocar a des-
tinacdo de recursos para programas e acdes governamentais que melhor

3 Voto do Min. Carlos Ayres Britto, ADI-MC 4048-1/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.5.2008.
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contemplem seus interesses. Muitas vezes com a ajuda dos proprios par-
lamentares, sendo usual que vereadores, deputados e senadores facam
uso de seu prestigio para acompanhar prefeitos, governadores e gestores
publicos junto a 6rgaos e instituicoes governamentais durante essa fase,
a fim de conseguir a inclusao dos recursos no projeto de lei orcamentaria
que sera apresentado pelo Poder Executivo. Lacos de amizade e ligacoes
de varias naturezas também sao comuns nessa fase de convencimento dos
gestores ao moldar a peca orcamentaria. Uma atividade que chega por
vezes a se profissionalizar, na forma dos conhecidos lobbies, o que € até
regulamentado em muitos ordenamentos juridicos. Apenas para citar um
caso recente, o tema veio a tona em situagcoes envolvendo o Ministério da
Educacao, com a acusacao de que pastores religiosos estariam exploran-
do seu prestigio pessoal junto ao Ministro e exercendo influéncia indevida
no orcamento da pasta, tema que abordamos nessa Coluna Fiscal*.

Apo6s elaborado o projeto, ele € encaminhado para apreciacao do
Poder Legislativo, composto pelo conjunto de representantes eleitos pelo
povo, e por consequéncia o que € dotado de maior legitimidade democra-
tica em nosso Estado de Direito. Nessa fase, cabera ao Parlamento avaliar
0 projeto e apresentar sugestoes de modificacoes, por meio de emendas,
que podem ser acolhidas e incluidas no projeto a ser aprovado e conver-
tido em lei.

A Constituicdo apresenta algumas restricoes a liberdade de interfe-
rir no projeto de lei orcamentaria por parte do Poder Legislativo, como se
vé do disposto no art. 166, § 3°, que exige, por exemplo, a indicacao dos
recursos necessarios, e impede a anulacao de despesas que indicam sobre
dotacéo para pessoal e o servico da divida, ou ainda sobre as transferén-
cias constitucionais.

A dificuldade em elaborar a sempre complexa lei orcamentaria, no
entanto, institucionalizou o mecanismo das “cotas parlamentares”, por
meio das quais € reservado um montante de recursos para que fiquem alo-
cados a finalidade especifica de atender as demandas oriundas das emen-
das parlamentares. Com isso, 0 orcamento passou a ter, na pratica, apenas
uma pequena parcela sujeita a efetiva deliberacdo pelo Poder Legislativo.

4  “Os recursos da educacdo, os pastores, as ONGs e o direito financeiro” (JOTA, 31.3.2022 —
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/mec-recursos-educacao-pasto-
res-ongs-direito-financeiro-3103202).
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Parcela essa que, no ambito federal, era inicialmente prevista em normas
internas do Congresso, sendo depois constitucionalizadas e aumentadas
pelas emendas do “orcamento impositivo™. E passaram a ter maior rele-
vancia e interesse para os parlamentares, dado o carater impositivo que
assumiram, uma vez que assegurada sua execucao ao longo do exercicio
financeiro.

As emendas parlamentares, instrumentos pelos quais o Parlamento
formaliza e viabiliza as inten¢des de modificar o or¢camento, vém sendo
objeto de intensa atencao e regramento nos ultimos anos. As lutas pelo
alcunhado “orcamento impositivo” tiveram como origem a insatisfacao
dos parlamentares com a nao execucao das acdes governamentais con-
templadas com recursos inseridos no orcamento por meio das referidas
emendas, o que sempre lhes causava desgaste com um “segundo tempo”
na batalha orcamentaria, pois, além de conseguir a inclusdo na lei orca-
mentaria, exigia esforco para, na fase de execucao do orcamento, liberar
0S recursos, o que no mais das vezes envolvia barganhas politicas e sub-
serviéncia a interesses do Poder Executivo.

Isso resultou em uma sucessao de alteragoes constitucionais® que
institucionalizaram o “orcamento impositivo” para as emendas parlamen-
tares, que passaram a ser de execuc¢ao obrigatoéria, mitigando os desgastes
no “segundo tempo” da guerra pelos recursos publicos do orcamento.

O uso das emendas parlamentares como instrumento politico de
cooptacdo dos parlamentares € pratica antiga, sendo um dos mais conhe-
cidos e utilizados instrumentos do “presidencialismo de coalizao” que ca-
racteriza o Brasil e outros paises, em especial os sul-americanos, e ha
décadas vem sendo utilizado como meio de construcao, manutencao e
controle da base de apoio do governo no Parlamento e dominio sobre
o processo decisério’. E pratica evidentemente indesejada e precisa ser

5 Falei sobre o orcamento impositivo em varios textos, com destaque para CONTI, José Mau-
ricio. Levando o Diveito Financeiro a sério: a luta continua. Sdo Paulo: Blucher, 2019.
p. 231-240 — disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-
o-direito-financeiro-a-serio-1541; e também na Coluna Fiscal JOTA, em 18.4.2019 (“Disputa
de poder traz o or¢gamento impositivo de volta ao debate” — https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/coluna-fiscal/disputa-de-poder-traz-o-orcamento-impositivo-de-volta-ao-deba-
te-18042019).
Especialmente a partir da Emenda Constitucional 85, de 2015.
Sobre o tema, alguns textos merecem destaque: DALLAVERDE, Alexsandra K. As relagdes en-
tre os poderes na gestdo das finangas publicas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2013; FERREIRA,

218



José Mauricio Conti

coibida, uma vez que distorce a forma de atuacao dos parlamentares, que
se veem coagidos a pautar suas decisoes por razoes que nao as efetivas
convicgoes e interesses que representam.

Vé-se haver muitos aspectos a serem aperfeicoados no processo or-
camentario, de modo a torna-lo mais democratico e transparente, e fazer
com que o resultado obtido com a aprovacao da lei orcamentaria espelhe
com a maior fidelidade possivel as necessidades da sociedade.

O estudo da OCDE, conforme mencionado no ja citado texto de
Marcos Mendes, evidencia que no Brasil a interferéncia do Poder Legisla-
tivo no processo orcamentario € superior ao que se observa em outros pai-
ses. Teoricamente, como ja demonstrado, a participacdao do Poder Legisla-
tivo no orcamento nao € ruim ou inadequada, até porque, como exposto,
trata-se de lei que deve ser submetida a sua aprovacao, e reflete a parti-
cipacao da sociedade, por seus representantes eleitos, na lei que define a
alocacao dos recursos publicos. E, no sistema constitucional vigente, ha
que se respeitar apenas as restricoes constitucionalmente previstas, que,
somadas a pratica de estabelecer “cotas parlamentares”, na verdade ja
torna pequena a possibilidade dessa interferéncia.

Em muitos ordenamentos juridicos, o orcamento nem sequer é
submetido ao Parlamento, sendo apenas parte das despesas que nele
constam objeto de apreciacao e aprovacao, diferentemente do caso brasi-
leiro, em que a lei orcamentaria contém todas as receitas e despesas e €
aprovada pelo Poder Legislativo.

O que se permite constatar € que, na verdade, o problema nao resi-
de essencialmente na “quantidade” da interferéncia do Poder Legislativo
no orcamento, mas sim na “qualidade”.

No caso do processo orcamentario brasileiro, da forma como re-
gulamentado e pela pratica adotada, as emendas parlamentares concen-
tram-se em insercoes pontuais no orcamento, regra geral voltadas ao
atendimento de despesas especificas e detalhadas, focadas em atender as
conhecidas “demandas paroquiais”, ndo sendo uma atuacao que influa nos
rumos das mais importantes politicas publicas.

Francisco Gilney B. C. Or¢camento publico e separacdo de poderes no Estado Constitucio-
nal Democrdtico brasileirvo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018; BEZERRA, Marcos Otavio.
Em nome das bases: politica, favor e dependéncia pessoal. Rio de Janeiro: Relume-Dumara,
1999.
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Um favorecimento dos “pork barrel projects”, que nao necessaria-
mente se alinham ao planejamento governamental e as principais politicas
publicas, tornando as despesas resultantes das referidas emendas mais
voltadas a atender interesses politicos, por vezes desalinhado das priori-
dades estabelecidas para aquele periodo, e de baixa eficiéncia em termos
de qualidade do gasto publico®.

O tema € bastante amplo, ha muito o que analisar a respeito, o que
nao se permite em curto espaco. Mas € possivel reconhecer que ha neces-
sidade de aperfeicoamento no processo orcamentario brasileiro, tanto na
sua fase de elaborac¢ao quanto na execuc¢ao. Mas isso nao significa reduzir
a participacao do Poder Legislativo no processo orcamentario, muito pelo
contrario, até porque € o mais legitimo representante da vontade popular.
Mas € preciso aperfeicoar e qualificar sua participacao, a fim de que pos-
sa interferir de modo mais 1til e produtivo, mantendo o alinhamento do
orcamento com o sistema de planejamento governamental, aumentando
a qualidade do gasto publico e colaborando para o aperfeicoamento das
principais politicas publicas, de forma transparente e que favoreca o con-
trole dos resultados.

8 CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André C.; LOCHAGIN, Gabriel L. A brief review of the legal
qualification of public expenditure in Brazil. [n: FRENKEL, D. A. (ed.). Economy and commer-
cial law: selected issues. Athens: The Athens Institute for Education and Research (ATINER),
2013. p. 69-76
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PEC“MULTI-APELIDADA” REMENDA OU
RE-EMENDA A CONSTITUICAO?

Crise da PEC Kamikaze ressalta o protagonismo do
Direito Financeiro e faz dele uma colcha de retalhos

Coluna Fiscal — JOTA —27.7.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/pec-multi-apelidada-remenda-
ou-re-emenda-a-constituicao-28072022

“PEC das bondades”, “PEC dos beneficios”, “PEC dos auxilios”,
“PEC do bem-estar”, “PEC eleitoral”, “PEC kamikaze”, “PEC da agonia”,
“PEC do desespero”: certamente “nunca antes na histéria desse pais” hou-
ve tantos apelidos para uma mesma PEC, e tanta polémica e dificuldade
em haver um consenso quanto a conveniéncia, oportunidade e vantagens
proporcionadas pela sua aprovacio, que ocorreu recentemente e a con-
verteu na Emenda Constitucional (EC) 123. Um reflexo da polarizagao
politica que se constata no momento atual.

Inicialmente, ha que se chamar a atencao para a quantidade e ve-
locidade de alteracdes constitucionais ocorridas nesse periodo de pande-
mia. Iniciada com a EC 106, apelidada de “Orcamento de guerra”, suce-
deram-se 18 outras, até a de numero 125, vigente na data de publicacao
desta coluna, perfazendo um total de 19 emendas constitucionais em um
periodo de 16 meses. E outras a caminho. Mais de uma emenda cons-
titucional por més, seguramente um recorde. Mais um “nunca antes na
histoéria desse pais”.

E evidente que isso néo é bom para a seguranca juridica, prejudica
em muito a estabilidade necessaria do ordenamento juridico, agravada
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pelo fato de serem alteracoes na principal norma de qualquer Estado, que
€ sua Constituicao.

Em boa parte, essa instabilidade e constante mutacao constitucional
devem-se a excessiva “constitucionalizacdo” do ordenamento juridico, inse-
rindo-se no texto minucias e peculiaridades que nao lhe sao proprias nem
adequadas, e deveriam estar previstas na legislacao infraconstitucional.

Uma Constituicdo deve ter por objeto “estabelecer a estrutura do
Estado, a organizacao de seus 6rgaos, o modo de aquisicao do poder e
a forma de seu exercicio, limites de sua atuacao, assegurar os direitos e
garantias dos individuos, fixar o regime politico e disciplinar os fins socio-
econdmicos do estado, bem como os fundamentos dos direitos economi-
cos, sociais e culturais™, o que corresponderia ao conteudo material da
Constituicao.

Os tempos sao outros, as Constituicoes ampliaram o seu escopo na
maior parte dos Estados, e no mais das vezes tem ido bem além disso, sen-
do aceito com bastante passividade. Mas ndo ha como deixar de constatar
que o exagero € grande.

A Constituicdo brasileira, com 250 artigos em seu corpo principal,
muitos deles extensos, mais 120 no “Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias” (ADCT), varios igualmente extensos — e que pouco tem de
transitorios, ja que muitos estdo em vigor desde a data da promulgacao,
em 1988, ha mais de 30 anos —, contém visiveis impropriedades nesse
aspecto.

S6 para citar alguns exemplos no ambito das financas publicas, bas-
ta verificar o art. 155, que explicita detalhes dos tributos estaduais, espe-
cialmente o ICMS, e os arts. 166 a 167, no ambito orcamentario. O art. 100
da Constituicao e o art. 97 do ADCT, sem contar outros, sao um verdadei-
ro regulamento dos precatoérios. Todos em textos extensos, minuciosos,
detalhistas e por vezes incorporando normas da legislacdo infraconstitu-
cional, causando enorme dificuldade aos operadores do Direito, além de
levar questdes de menor relevancia para decisao da mais alta instancia do
Poder Judiciario.

Assim é que se vé a todo tempo necessidade de modificar as nor-
mas para adapta-las as novas situacodes e necessidades do momento, ja
que se muda a Constituicdo para ajustes especificos e pontuais, afetados

1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. p. 43.
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a todo tempo pela rapida alteracao nas circunstancias que levaram a des-
necessaria inclusao no texto, que deveria se restringir aos temas que lhe
sao proprios.

Tendo em vista a maior dificuldade de alteracdo no texto da Consti-
tuicao, a insercao de normas deveria dar a seu conteudo maior seguranca
e estabilidade. No entanto, o uso abusivo desse expediente o inutilizou
quase que por completo.

Nao € de hoje que as alteracdes constitucionais tém sido por de-
mais frequentes, e a velocidade tem aumentado a cada dia®. J4 ndo é mais
suficiente comprar uma Constituicdo impressa todo ano para se manter
atualizado, é preciso consultar a versao “on-line”!

E pouco razoavel aceitar que a Constituicao tenha que dispor sobre
regime especial para biocombustiveis, extensao do beneficio do “Progra-
ma Auxilio Brasil” previsto em lei ordinaria, auxilio “Gas aos Brasileiros”,
igualmente previsto em lei ordinaria, concessao de auxilio financeiro tem-
porario a caminhoneiros e motoristas de taxi, além de outras previsoes
que vieram constar da recém-aprovada EC 123.

Por mais que se aceite a expansao do texto constitucional para ga-
rantir direitos aos cidadaos, regrar detalhes de beneficios legalmente es-
tabelecidos esta bastante distante do que se espera de uma Constituicao,
além da impropriedade de usa-la para, verdadeiramente, regulamentar a
legislacdo infraconstitucional.

Impropriedades que resultam de restricoes por vezes excessiva-
mente detalhadas em textos anteriores, e que agora precisam ser altera-
das por normas constitucionais para que sejam validas. Ou ainda promo-
ver alteracao de leis por normas constitucionais com a finalidade de evitar
0 questionamento quanto a eventual inconstitucionalidade. Um equivoco
levando a outro, fazendo da Constituicio um emaranhado de normas de-
talhadas, provisorias, desnecessarias e evidentemente confusas.

E muito dificil restringir essa verdadeira “sindrome da alteracdo
constitucional” pelo mecanismo institucionalizado das limitacoes ao po-
der de emenda previsto no art. 60, § 4°, que impede sejam alteradas as

2  Poder360. “Gestao Bolsonaro tem 5 PECs com aprovacdo em tempo recorde. Média é de
1.363 dias, ja as que passaram mais rapido levaram em média 62 dias, segundo a Metapoli-
tica”, 8.7.2022 (https://www.poder360.com.br/congresso/gestao-bolsonaro-tem-5-pecs-com-
aprovacao-mais-rapida-da-historia/).
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chamadas “clausulas pétreas”, uma vez que dificilmente essas alteracoes
sao capazes de atingi-las. Basta ler as disposicoes da referida e mais re-
cente emenda para notar que modificar detalhes de regime de biocom-
bustiveis, bem como alterar e criar beneficios sociais, esta longe de ser
“tendente a abolir a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto,
universal e periddico, a separacao de poderes e os direitos e garantias in-
dividuais”. E preciso muito esforco e verdadeiros “saltos triplos carpados
hermenéuticos” para chegar a essa conclusao.

E realmente necessdria a conscientizacio da sociedade e dos le-
gisladores das funcoes e importancia da Constituicao, e da seguranca
juridica que ela deve proporcionar, para que nao seja transformada em
mais uma norma de menor importancia, como tantas e infinitas outras que
compoem nosso extenso e complexo ordenamento juridico. Em suma, le-
var a Constituicao a sério.

Outro aspecto a ser ressaltado por ocasido da aprovacdo dessa
emenda constitucional € a constatacdo de que, das 19 emendas promulga-
das no periodo da pandemia, mais da metade tratou de Direito Financeiro!

Ressalvados os aspectos negativos ja anteriormente mencionados,
é uma demonstracdo do protagonismo do Direito Financeiro na agenda
nacional. Uma inequivoca evidéncia da importancia das normas que re-
gulam as financas publicas para a sociedade e o ordenamento juridico
contemporaneo.

Foi-se o tempo em que poucos sabiam o que era e qual a utilidade
do orcamento publico. Raras e pouco efetivas eram as normas que restrin-
giam os gastos publicos. Atualmente € evidente que assumiram papel de
enorme relevancia, tanto que boa parte das alteracdes se deve ao respeito
que conquistaram, e precisam ser alteradas para nao serem descumpridas
e levar a punicao dos administradores e demais envolvidos na gestao das
contas publicas.

Por outro lado, a acentuada constitucionaliza¢ao do Direito Finan-
ceiro, como ja mencionado anteriormente, com artigos extensos, detalha-
dos e constantemente alterados, e a multiplicidade de emendas consti-
tucionais que se sucedem no tema, o transformaram em uma verdadeira
“colcha de retalhos” juridica.

O impeto de legislar com o espirito de “bombeiro”, apagando in-
céndios por meio de emendas constitucionais aprovadas de forma acoda-
da, voltadas a produzir resultados imediatos, mirando o curto prazo, nao
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pode dar bom resultado. Alguns casos evidenciam isso. Ainda que repleta
das melhores intencoes, a emenda do “teto de gastos” (EC 95/2016), por
exemplo, ao ser elaborada de forma genérica, atingindo a tudo e todos,
e com prazos excessivamente longos, nao compativeis com o dinamismo
da economia e da vida modernas, tende naturalmente a provocar a ne-
cessidade de alteracoes frequentes e busca incessante pelos “furos no
teto™. Foi o que se observou, e era previsivel, mas se agravou muito pela
dimensao e imprevisibilidade decorrente da pandemia que atingiu o pla-
neta inteiro.

Proliferam as excec¢des, buscas por alternativas ao estrito cumpri-
mento da legislacdo vigente, e conceitos como “calamidade publica”, “es-
tado de emergéncia” e outros ensejadores de excepcionalidades passam a
ter intepretacoes mais flexiveis, nao raro desmerecendo o proposito para

o qual foram criados.

Razodes que aos poucos se somam para, além do Direito Constitu-
cional, também o Direito Financeiro nao ser devidamente levado a sério,
e tenham ambos sua credibilidade mitigada. Um prejuizo irreparavel ao
ordenamento juridico. O Direito e toda a sociedade perdem com isso.

E muito bom que o Congresso Nacional trabalhe, esteja atento as
necessidades cada vez maiores da sociedade brasileira, e ajuste a legisla-
¢ao para viabilizar sejam atendidas o quanto antes. Mas € preciso que sua
atuacao tenha mais qualidade do que quantidade. Nem mesmo Constitui-
¢ao em excesso faz bem. E preciso que seja boa e respeitada.

3 Sobre o tema, ver meu texto “O drama de um governo ‘com teto’. In: CONTI, José Mauricio.
A luta pelo Direito Financeiro. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 209-214 — cuja versao eletronica
gratuita pode ser obtida em https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro.
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O CENTENARIO DO CODIGO
DE CONTABILIDADE DA UNIAO

Um balan¢o do seu legado

Coluna Fiscal — JOTA — 25.8.2022
José Mauricio Conti

Evandro Maciel Barbosa!

Diogo Luiz Cordeiro Rodrigues?

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-centenario-
do-codigo-de-contabilidade-da-uniao-25082022

O Direito Financeiro, ainda que tenha bem definido seu objeto
de estudo, voltado ao estudo das normas que regulam a atividade fi-
nanceira do Estado, ndo se isola dos demais ramos do Direito, nem de
outras ciéncias. Nao ha como compreendé-lo e interpreta-lo correta e
adequadamente de forma isolada. A interdisciplinaridade sempre este-
ve presente, e, no moderno Direito Financeiro, de forma cada vez mais
intensa. Por isso é cada vez mais relevante ao estudioso ter uma visao
abrangente e aberta para a compreensdao das suas normas, institutos e
principios.

Uma das mais antigas e fortes relacoes estabelecidas do Direito Fi-
nanceiro com outras areas do conhecimento é justamente com a Conta-
bilidade Publica. Uma verdadeira simbiose presente até hoje, e desde a
origem, sendo verdadeiramente inseparaveis. Muitas das normas que sao
objeto de estudo do Direito Financeiro s6 conseguem ser compreendidas

1 Evandro Maciel Barbosa é Procurador do Estado do Espirito Santo e doutorando em Direito
Financeiro pela USP.

2 Diogo Luiz Cordeiro Rodrigues é Procurador do Estado do Parana e doutorando em Direito
Financeiro pela USP.
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com conceitos proprios da Contabilidade Piblica, o que se pode cons-
tatar da andalise de leis fundamentais para o Direito Financeiro, como a
Lei 4.320, de 1964, da Lei de Responsabilidade Fiscal, e até mesmo da
Constituicao.

Por essa razdo merece destaque o registro de que, neste ano de
2022, completa-se o centenario do Cédigo de Contabilidade da Unido. Foi
publicado no ano de 1922, e organizado pelo Decreto 4.536, de 28 de
janeiro de 1922, em meio ao descontrole das contas publicas nacionais
predominante a época. Poucos meses depois, publicou-se o Regulamento
do Cédigo, trazido pelo Decreto 15.783, de 8 de novembro de 1922, com
seus 926 artigos sobre gestdo administrativa, financeira e orcamentaria
do Brasil®.

Inspirado na legislacdo francesa, lembra Baleeiro* que varias
providéncias consagradas no Codigo observam regras classicas do or-
camento, a exemplo dos empenhos das despesas como forma de con-
trole da execucao orcamentaria da despesa publica, além de prevenir as
malversacoes.

E inegdvel a importancia da contabilidade aplicada ao setor puibli-
co. Cuida-se de verdadeiro instrumento de controle do patrimoénio e da
execucao do orcamento publico, gerando informacoes aos gestores pu-
blicos no intuito de subsidiar tomadas de decisdes no ambito da Adminis-
tracdo Publica, auxiliando, por sua vez, as atividades de planejamento e
controle governamentais.

Lembra Duverger® que governar € gastar; e gastar pressupoe a exis-
téncia de recursos financeiros correspondentes, o que traz a ideia de ne-
cessidade de planejamento orcamentario e consequente controle de sua
execucao, tarefa para qual a contabilidade € inafastavel. Ja sob a perspec-
tiva patrimonial, a contabilidade aplicada ao setor publico preocupa-se
com ativos e passivos nao explicitados no orcamento publico e viabiliza a
implantacdo de um sistema de custos, por exemplo.

3 Veio a ser revogado somente em 1986, pelo Decreto-lei 2.312.

4 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio de Janeiro: Foren-
se, 2015. p. B77.

5 DUVERGER, Maurice. Finances publiques. b. ed. Paris: Presses Universitaires de France,
1965. p. 236. Diz o autor que “Gouverner, c’est dépenser. Et dépenser suppose qu’on ait des
ressources correspondentes”.
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Por outro lado, o Brasil possui tradicao no que tange a falta de pla-
nejamento das acoes governamentais®. Segundo Feijé’, ainda sob a égide
do regime imperial brasileiro, a condi¢do precaria da gestdo das financas
publicas do governo federal foi destacada, em 1850, pelo entao Ministro
da Fazenda Ruy Barbosa, ao afirmar que “o desequilibrio entre a receita e
a despesa € a enfermidade cronica da nossa existéncia nacional”.

E nesse contexto de desequilibrio das contas ptblicas que nasce o
Codigo de Contabilidade Publica da Unido, motivado por um fato que nao
nos enche de orgulho, que foi a negativa do governo britanico, em 1914,
de conceder empréstimo ao Brasil, exatamente pela falta de uma conta-
bilidade organizada, o que nao permitia aferir a capacidade do governo
brasileiro de garantir o endividamento, fato este apurado por uma missao
enviada pelo governo inglés justamente para averiguar a capacidade do
nosso pais de dar garantias as operacoes de crédito®.

Vale abrir um paréntese aqui para notar que problemas antigos ain-
da se mostram atuais. O contexto mencionado em muito se assemelha ao
periodo que precedeu nossa Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nao obstante os fatores negativos que estao na origem da concepcao
do Codigo de Contabilidade da Unido, referido texto normativo foi um mar-
co para a contabilidade publica brasileira, assim como para o Direito Finan-
ceiro e o Direito Administrativo, fixando em seu art. 1° a premissa de que a
contabilidade da Unido compreendia os atos relativos as contas de gestao
do patrimonio nacional, a inspecao e registro da receita e despesa federais.

Dentre outros aspectos relevantes, o Coédigo, em seu art. 3°, de-
terminou que o registro das operacdes contabeis de receita e despesa
seria feito pelo método das “partidas dobradas”, em que a todo crédito
corresponde um débito. Esse método, concebido pelos pioneiros da mo-
derna contabilidade na Italia renascentista, € até hoje adotado pela ordem
juridica brasileira (art. 86 da Lei n. 4.320, de 1964), sendo reconhecido
universalmente como o mais adequado método de escrituracao contabil.

6 Sobre o tema, ver CONTI, José Mauricio. Planejamento orcamentdrio da administracdo
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2002 (https://www.blucher.com.br/o-planejamento-
orcamentario-da-administracao-publica-no-brasil_97865565500219).

7 FELJO, Paulo Henrique. Entendendo as mudangas na contabilidade aplicada ao setor
publico. Brasilia: Gestao Publica, 2013. p. 27-28.

8 FELJO, Paulo Henrique. Entendendo as mudangas na contabilidade aplicada ao setor
publico, cit., p. 111.
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Vale registrar que o Codigo antecipava ja naquela época o enfoque
patrimonial que hoje € uma realidade no Brasil, gracas ao processo de
convergéncia as normas internacionais de contabilidade aplicadas ao se-
tor publico (IPSAS). Nesse contexto, o art. 102 do Codigo determinava a
centralizacdo dos lancamentos referentes ao ativo e ao passivo da Unido,
o registro das variacdes patrimoniais, bem como a confeccao do balanco
patrimonial anual e a fiscalizacao da respectiva contabilidade.

Quanto as contratacdes publicas, o art. 54, ¢, do Coédigo previa que
os contratos administrativos deveriam trazer como clausula essencial a
mencao ao crédito orcamentario que autoriza a despesa neles veiculada,
regra que veio a ser mantida em todas as legislacoes posteriores de licita-
¢coes e contratos administrativos.

E, em se tratando de contratos ptublicos, no Cédigo foram sistema-
tizadas, pela primeira vez, as bases das licitacoes (chamadas no Codigo
de concurrencias) e contratos administrativos no Brasil. Anteriormen-
te, suas normas reguladoras achavam-se pulverizadas em leis esparsas,
principalmente em leis de carater orcamentario, o que demonstra que,
no Brasil, as contratacoes publicas surgem de maneira simbiotica com as
normas orcamentarias.

No ambito do Regulamento Geral do Cédigo, o procedimento licita-
torio, abordando regras do edital, publicacao, critérios de habilitacao e jul-
gamento, foram disciplinados a partir do art. 745, ao passo que os contratos,
regulados a partir do art. 764 do Regulamento, ja traziam a ideia de como as
regras orcamentarias refletem na fixacao dos prazos de vigéncia contratual.

Neste passo, importante ressaltar o regramento dado pelo Codigo,
e em especial pelo seu Regulamento, a matérias como o exercicio finan-
ceiro e os periodos adicionais a data de 31 de dezembro, para a finalizacao
de operacoes contdbeis, liquidacao e pagamento, o que viria a ser substi-
tuido posteriormente pelo mecanismo dos restos a pagar trazido pela Lei
4.320/1964, além da disciplina para os empenhos, a liquidacao da despesa
e seu consequente pagamento, consolidando as etapas legais de execuc¢ao
da despesa orcamentaria, seguidas pelas legislacdes posteriores.

Outro aspecto importante inserido pelo Coédigo diz respeito a valo-
rizacao do Tribunal de Contas, atribuindo-lhe relevante papel preventivo,
como a obrigatoriedade de registro junto a referida Corte, das despesas
previamente ao pagamento, sob pena de responsabilidade dos agentes
pagadores (art. 656 do Codigo).
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A partir das bases juridicas, administrativas e contabeis lancadas
pelo Cédigo de Contabilidade da Unido e seu Regulamento, novos meca-
nismos foram sendo concebidos ao longo das décadas seguintes, forta-
lecendo a engrenagem juridico-administrativa do Estado, a exemplo da
Lei 4.320/1964, que o sucedeu na disciplina legal inerente a contabilidade
publica nacional e ao Direito Financeiro, até chegarmos ao apice trazido
pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os anos passam, e nos trazem experiéncias com as quais podemos
nos aperfeicoar. E importante aprender com elas. Vé-se que nesses cem
anos ha muitos problemas antigos que permanecem, e parece que nao
evoluimos com o tempo, como € o caso do descaso com o planejamento do
setor publico. Por outro lado, vé-se também que a Contabilidade Publica
e o Direito Financeiro tém se aperfeicoado bastante, até mesmo para que
possam se adaptar as inovacdes do mundo moderno’. Mas o que importa
dessa vez é deixar os parabéns aos cem anos do Codigo de Contabilidade
da Unido, pela contribuicdo que deu ao Direito Financeiro e a Contabili-
dade Publica, e capacidade de manter higida boa parte de seus conceitos
e principios por tanto tempo!

9 Sobre esse assunto, ndo deixe de ler os textos “Direito financeiro 4.0” (JOTA, 28.3.2019 —
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-4-0-o-futuro-
-chegou-28032019; disponivel também em CONTI, José Mauricio, A luta pelo Direito Finan-
cetro. Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 167-171 — cuja versdo eletrénica gratuita pode ser obtida
em https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro) e “Direito financeiro e inova-
¢ao” (JOTA, 26.5.2022 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-
-financeiro-e-inovacao-26052022; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 287-293).
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NOVO PRESIDENTE, NOVOS GOVERNADORES,
VELHO ORCAMENTO

Os desafios para superar a deficiéncia do processo
orcamentario em final de mandato

Coluna Fiscal — JOTA — 3.11.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novo-presidente-novos-
governadores-velho-orcamento-03112022

No ultimo dia 30 de outubro o pais elegeu novo presidente da Re-
publica, bem como varios governadores. Tomam posse no primeiro dia
de janeiro de 2023, exatamente quando tem inicio o exercicio financeiro,
bem como a execucao do orcamento. Orcamento esse que foi proposto
pelo Chefe do Poder Executivo nos meses que antecederam o préprio
pleito eleitoral, e aprovado pelo Poder Legislativo competente no final do
exercicio financeiro em curso.

Ocorre que, em muitos casos, como na administracao publica fe-
deral e em grande parte dos Estados, ndo houve reeleicao. Mudaram o
Chefe do Executivo e boa parte do Parlamento, com novos integrantes.
Em muitos casos toda a direcao e orientacao politica do ente federado foi
alterada, em maior ou menor intensidade.

No entanto, cabera a todos os entes federados dar fiel cumprimen-
to ao orcamento aprovado pelo governo anterior. Razao pela qual, como ja
escrevi anteriormente, “(n)o primeiro ano de mandato, ndo se cumprem
promessas”. Essa é a regra estabelecida pelo processo orcamentario

1 CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério: a luta continua. 3. ed. Sdo Pau-
lo: Blucher Open Access, 2019. p. 161-164 (Disponivel gratuitamente em https://www.blucher.
com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541).
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vigente, e alinhada ao sistema de planejamento or¢camentario da adminis-
tracao publica, essencial para a gestao eficiente dos recursos materiais,
humanos e financeiros do Estado.

Mas nao parece justa e adequada. Afinal, quando se alteram os go-
vernantes, a presuncao € de que houve intencao e interesse em mudar os
rumos da gestao publica, e 0 que o processo or¢camentario determina €, no
primeiro ano de mandato, a continuidade e respeito do que foi decidido
no governo anterior. E ndo se diga que isso so se aplica a lei orcamentaria.
Lembre-se de estar vigente, até o final do primeiro ano de mandato do
sucessor, o plano plurianual aprovado no inicio do mandato que se finda.
Também esta em vigor a lei de diretrizes orcamentarias aprovada no pri-
meiro semestre desse ultimo ano de mandato.

Fato € que o processo orcamentario, nesse aspecto, esta falho. Nao
parece razoavel exigir que um novo governante, justamente no inicio de
seu mandato, quando as cobrancas da sociedade por acoes concretas sao
mais intensas, e as expectativas sao maiores, pouco possa fazer para im-
plantar as politicas publicas com suas orientacoes. Os novos gestores no-
meados para ocupar os cargos publicos certamente terdo dificuldade em
dar cumprimento e executar o orcamento da forma como aprovado pelo
governo anterior.

Ha que se corrigir essa distor¢ao, mas nao ha solucoes simples. E
que passam por alteracoes na legislacao vigente, uma vez que a interpre-
tacdo das normas de planejamento orcamentario, por mais eldstica que
seja, nao permite obter resultados satisfatorios.

A forma como a questdao vem sendo resolvida atualmente também
é indesejavel. O mandatario assume e, insatisfeito com varios dos dispo-
sitivos vigentes, faz uso dos multiplos instrumentos de flexibilidade or-
camentaria para ajustar o orcamento aprovado, de forma improvisada e
apressada, aos interesses de seu mandato. Um desrespeito ao sistema de
planejamento orcamentario, a eficacia de suas normas e a falta de serie-
dade com que € tratado o Direito Financeiro, além de reforcar a ideia de
que o orcamento € uma peca de ficcao.

Mas nao é s6. Ha outras inconsisténcias nas normas que regulam
o sistema de planejamento orcamentario. Vejam a situacdo do proximo
governante, que, ao assumir, logo tera de apresentar o projeto de lei de
diretrizes orcamentarias (LDO), que vai orientar a lei orcamentaria anual
(LOA) a ser aprovada para o segundo ano de seu mandato. E terda de
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fazé-lo de forma alinhada ao plano plurianual (PPA) vigente — que foi
aprovado no mandato anterior. Portanto, em sendo fielmente respeitado
o ordenamento, a LDO tera de estar alinhada ao PPA, e vai orientar a LOA
para vigorar no ano subsequente. Ou seja, até o orcamento do segundo
ano de mandato tera de estar de acordo com as diretrizes do governo an-
terior! Para completar, ao final do ano devera ser aprovado o PPA do atual
governo, que condicionara a LDO e LOA do ano seguinte. Ocorre que a
LOA do ano seguinte tera de ser simultaneamente aprovada, obedecendo
as diretrizes do governo anterior e ao mesmo tempo do atual! Confuso e
equivocado, ndo é mesmo? Um problema até o momento insoltvel, como
ja reconhecido por estudiosos do tema, sendo urgente uma alteracao le-
gislativa, e que nao sera facil®.

A Constituicao aprovada em 1988 ja dispds, em seu art. 165, § 9°, I,
que cabe a lei complementar “dispor sobre o exercicio financeiro, a vi-
géncia, os prazos, a elaboracido e a organizacdo do plano plurianual, da
lei de diretrizes orcamentdrias e da lei orcamentaria anual”’, o que nao
foi cumprido até o momento, estando vigente para essa finalidade a ja
cinquentenaria Lei 4.320, de 1964, e dispositivos dispersos distribuidos
entre a Lei de Responsabilidade Fiscal e as sucessivas leis de diretrizes
orcamentarias, deixando essa lacuna imperfeicao e inseguranca juridica
nesse aspecto. Um problema que vem a tona em momentos como esse,
sendo mais do que oportuno aproveita-lo para chamar a atencao de todos
com vistas a busca de uma solucado, que nao pode tardar.

Cumpre notar que as eleicoes ocorrem apos a data da apresentacao
do projeto de lei orcamentaria pelo Chefe do Poder Executivo que exerce
o cargo, e o resultado delas é conhecido durante o prazo de tramitacao da
lei orcamentaria no Parlamento, a quem cabera deliberar sobre o tema,
o que inclui os parlamentares reeleitos, os nao reeleitos e nao inclui os
novos eleitos. Essas decisdes seguem as regras do processo orcamentario
vigente, e seus impactos atingirao o mandato subsequente. Utilizando o
exemplo da administracdo publica federal atual, cabera aos parlamenta-
res em exercicio apresentar as emendas, varias delas “impositivas”, por-
tanto, de cumprimento obrigatorio. E as “emendas de relator” que ficaram
conhecidas por abarcar parte do que ficou conhecido como “orcamento

2 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. Planejamento or¢amenidrio (https:/www.blucher.
com.br/o-planejamento-orcamentario-da-administracao-publica-no-brasil_9786555500219), bem
como OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal. Forum, 2013. v. I. p. 295-303.
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secreto™, todas produzindo seus efeitos no exercicio financeiro posterior,
quando o novo mandatario assumira seu cargo. Nao ha como deixar de re-
conhecer a disfuncionalidade do sistema atualmente vigente, que precisa
ser corrigida.

Enquanto isso, ha que buscar alternativas que ao menos mitiguem
os problemas causados por essa falha do ordenamento juridico que ja per-
dura ha décadas.

E certo que o governo eleito tem meios oficiais de obter informa-
¢Oes sobre 0 que se passa no governo atual. No ambito da administracao
publica federal, por exemplo, a Lei 10.069/2002 assegura ao presidente
eleito instituir equipe de transicao, com o objetivo de inteirar-se do fun-
cionamento dos orgaos e entidades da administracao publica federal e
preparar os atos de iniciativa do novo mandatario, tendo direito a acessar
informacdes relativas as contas publicas, programas e projetos (arts. 1° e
2%). Nesse ano, anuncia-se também a criacdo de um comité no ambito do
TCU para supervisionar a transicdo de governo*.

Nao ha, no entanto, poderes para interferir na elaboracao do novo
orcamento. Nem haveria como, uma vez que ja se encontra em fase de
deliberacao e aprovacao pelo Congresso Nacional, a quem cabe decidir
a questdao. Resta apenas exercer influéncia sobre os parlamentares em
exercicio para que apresentem eventuais emendas alinhadas aos interes-
ses do novo mandato que se inicia® — o que néo difere do procedimento de
todos os anos. A midia ja noticia as conhecidas dificuldades do presidente
eleito: “Primeiro desafio de Lula é negociar com Congresso novo Orca-
mento”, anuncia a Folha de S.Paulo®.

E ha inimeros desafios a vencer no exercicio seguinte e em todo
o mandato, para o que o primeiro orcamento tem papel de extrema rele-
vancia. Como se pode constatar, sendo frequente ocorrer todos os anos,

3 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sao Paulo: Blucher,
2022. p. 143-148 — cuja versao eletronica gratuita pode ser obtida em https://www.blucher.com.
br/a-luta-pelo-direito-financeiro.

4 CNN Brasil. “Em medida inédita, TCU cria comité para supervisionar transicdo entre Bolsona-
ro e Lula”, 31.10.2022 (www.cnnbrasil.com.br).

5 OTTA, Lu Aiko. “Governo eleito ja discute o Orcamento de 2023” (Valor Econdémico, 1.11.2022 —
https://valor.globo.com/brasil/noticia/2022/11/01/governo-eleito-ja-discute-orcamento-de-2023.
ghtml).

6 Folha/Uol, Elei¢oes 2022, 30.10.2022.
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ha previsdes contidas na proposta or¢camentaria que dependem de atos
ainda nao concretizados’, sendo essa fase legislativa de elaboracao da lei
orcamentaria importante para dar a forma final da lei orcamentaria que
vai conduzir a administracao publica durante todo o préximo ano.

Outros desafios sao destacados no texto de Fabricio Tomio, Rodri-
go Kanayama e Gustavo Torres, publicado neste JOTAS, como a coopera-
¢ao necessaria no debate sobre a lei orcamentaria, em face do presiden-
cialismo de coalizdo que vivenciamos, que exige um equilibrio delicado
na dinamica das relacdes entre os poderes, especialmente no que tange
as emendas parlamentares, que € exatamente a situacao vivida neste mo-
mento, agravada pelo fato de termos um Chefe de Poder Executivo e um
Parlamento em exercicio que difere dos que foram eleitos.

Vé-se que ha muito o que fazer para aperfeicoar o processo orca-
mentario, e torna-lo compativel com o que se espera do orcamento pu-
blico, que € refletir os interesses da sociedade na definicdo dos gastos
publicos, a0 mesmo tempo que cumpra suas funcoes de instrumento de
planejamento, gestao e controle da administracao publica, o que é funda-
mental para que os recursos publicos sejam bem aplicados.

7 Recursos para o Auxilio Brasil no montante divulgado, bem como para a corre¢do da tabela do
IR, s@o destacados no texto de Lorenna Rodrigues e Eduardo Rodrigues (“‘Parece discurso de
candidato’, critica relator do Orcamento sobre promessa de Auxilio de R$ 600", publicado em
O Estado de S. Paulo em 1.9.2022).

8 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas; KANAYAMA, Rodrigo Luiz; TORRES, Gustavo. O pré-
ximo presidente e seus desafios politico or¢camentdrios. JOTA, 5.9.2022 (https://www.jota.
info/opiniao-e-analise/artigos/o-proximo-presidente-e-seus-desafios-politico-orcamenta-
rios-05092022).
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0“ORCAMENTO SECRETO” E A CORRUPCAO

Estadao, Blog do Fausto Macedo — 21.11.2022

https://www.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/o-orcamento-secreto-e-a-corrupcao/

H& mais de um ano o tema do “orcamento secreto” ocupa espaco
destacado na midia e chama a atencao de todos. Um tema técnico, especi-
fico do processo legislativo or¢camentario, mas que tem assumido enorme
relevancia. Apareceu em reportagem do jornalista Bruno Pires no Estado
de S. Paulo em 8 de maio de 2021, em que denunciava um esquema de
compra de apoio no ambito do Congresso por meio de um “novo tipo de
emenda do relator-geral do or¢camento, a chamada “RP 9”7, também referi-
do como “tratoraco” ou “orcamento secreto”.

Volta com mais intensidade ao debate nos ultimos dias, justamente
por estarmos no periodo em que se debatem no Congresso Nacional as
emendas parlamentares ao orcamento federal, e nesse ano a alternancia
do poder no ambito do Poder Executivo federal torna a questdo ainda
mais delicada.

E muito se fala da ligacao do “orcamento secreto” com a corrup-
¢do, objeto para o qual este espaco aberto na midia tem papel destacado.
Lembrando ainda que o préximo dia 9 de dezembro € o Dia Internacional
de Combate a Corrupcao, torna-se oportuno deixar mais claro o assunto,
permitindo que todos possam compreendé-lo e participar de forma mais
qualificada do debate.
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A leil orcamentaria federal, que define onde e como os recursos sob
gestdao da administracdo publica federal serdo gastos, € ato de iniciativa do
Presidente da Republica, a quem cabe apresentar o projeto e encaminhar
ao Congresso Nacional. Recebido o projeto de lei orcamentaria, este pode
ser alterado nos termos da legislacao vigente pelo Congresso Nacional, o
que é feito por meio de emendas parlamentares.

O aumento da participacdo do Congresso Nacional na lei orca-
mentaria cresceu bastante nos ultimos anos, em face de varias emendas
constitucionais que se sucederam. No aspecto quantitativo, pelo aumento
dos valores envolvidos. E, no qualitativo, com a “impositividade” de boa
parte das emendas, que passaram a ser de execucao obrigatoria — uma
vez inseridas no orcamento, devem ser cumpridas. Isso fez com que pas-
sassem a ser mais cobicadas, fazendo crescer sua importancia junto aos
parlamentares.

Essas emendas sdo o legitimo instrumento que permite aos deputa-
dos e senadores participar do processo legislativo de elaboracado da lei or-
camentaria, em um dos momentos mais relevantes da atuacao parlamen-
tar. Devem refletir o desejo de seus eleitores e do povo brasileiro como um
todo em relacado a definicdo dos gastos publicos.

Critica-se, e ndo sem razao, que, ao invés de propostas de relevo
para conducao das grandes politicas publicas, sejam destinadas a atender
demandas pontuais e de natureza paroquial. Uma evidéncia que mostra
ser necessario o aperfeicoamento desse processo.

Ha basicamente quatro tipos de emendas: as emendas tndivi-
duais, atribuidas a cada senador ou deputado; as emendas de banca-
da, que sdo apresentadas coletivamente pelos deputados e senadores; as
emendas de comissdo, oriundas das comissoes técnicas da Camara e do
Senado; e as emendas de relator, de responsabilidade do relator-geral
da lei or¢camentaria. Do montante destinado ao conjunto das emendas
parlamentares, pelas regras e decisdes politicas internas do Congresso,
distribuem-se os valores entre essas varias espécies de emendas, que, em
sendo acolhidas pela Comissao Mista de Orcamento e aprovadas em de-
cisdo plendria, passam a integrar e compor a lei orcamentaria, uma vez
sancionada e publicada. As regras de transparéncia obrigam a que todos
esses atos sejam publicos.

Ha, no entanto, um déficit de transparéncia que tem sido observado
nas emendas de relator, referidas pela sigla RP 9, o que ja foi reconhecido
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pelo STF no ambito da ADPF 854. Essas emendas tém por funcao apenas
e tdo somente fazer pequenos ajustes na finalizacdo do projeto de lei or-
camentaria, a fim de que esta possa cumprir todos os requisitos legais e
contabeis e deixa-la apta para ser aprovada.

Porém, tem-se observado que, contrariamente as normas internas
do Congresso, estdo abrangendo e acolhendo as demais emendas parla-
mentares, que deveriam ser apresentadas pelas outras formas previstas
para a apresentacao das referidas emendas, mas nao o sao.

E por que isso ocorre?

Sado varias as razoes que se especulam como justificadoras dessa
pratica.

Uma delas é o aumento de poder para o relator da Comissao Mista
no Congresso responsavel pela apreciacdo do projeto de lei orcamentaria,
que poderia usar de seu poder discricionario em acolher ou nao as emen-
das apresentadas.

A outra é a que mais diretamente se relaciona com o que justificou
a alcunha de “orcamento secreto”. Muitos parlamentares tém interesse
em propor emendas ao orcamento, mas nao desejam “assumir a autoria”
das emendas. Inserindo-as como emendas de relator, este passa a ser o
autor da emenda, ocultando de todos quem seja realmente o responsavel
de fato pela sua inclusao. Esse o principal ponto em que esta o aspecto
“secreto” desse processo orcamentario. Esta-se diante de uma emenda,
que destina recursos para determinada despesa, sem que se saiba exa-
tamente quem tenha sido o(s) parlamentar(es) que, de fato, a tenha(m)
apresentado para insercao no orcamento.

Onde entra a corrupc¢ao nesse processo todo?

Sao varias — e no mais das vezes obscuras — as razoes que levam um
parlamentar a propor destinacao de recursos publicos para determinada
finalidade, sem querer aparecer como responsavel por isso. Muitas delas
legitimas e republicanas. Razoes politicas, pessoais, conjunturais e muitas
outras. Razdoes que ndo importam em qualquer ato ilicito, nem mesmo
ilegitimo ou nao meritorio.

Mas ha também as razoes nao republicanas. Corrup¢ao, por exem-
plo. Destinar recursos que nao serao utilizados para a finalidade deter-
minada, mas sim para que retornem, no todo ou em parte, ao proprio
parlamentar, seu grupo de interesse, seus financiadores, e tantos outros.
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Evidente o interesse, nesse caso, em nao deixar sua “assinatura”’ nesse
processo, dificultando que reconhecam sua participacao e envolvimento
no desvio de recursos.

Dai por que faz sentido opor-se a esse detalhe do processo orca-
mentario que permite mitigar a transparéncia em parte dos recursos cuja
alocacao € definida na lei orcamentaria na fase de deliberacdo por parte
do Congresso Nacional.

A corrupcdo muitas vezes é bastante sofisticada, e ha regras que
em muito colaboram para dificultar que seja descoberta. “Misturar o joio
com o trigo” é uma das mais antigas, conhecidas e eficientes. O “orcamen-
to secreto” colabora para isso. E importante que seja revisto e aperfei-
coado o processo de emendas parlamentares, para que nao seja possivel
utiliza-lo com a finalidade de acobertar atos de corrupcao.

z

O processo orcamentario € extremamente relevante, e deve ser
transparente, como determina a Constituicdo e todo o ordenamento ju-
ridico. “A luz do sol é o melhor desinfetante”, diz a famosa frase de Louis
Brandeis (“What publicity can do”, Harper’s Weekly Magazine, 1914),
e ela precisa estar plenamente presente no processo orcamentario para
ajudar a debelar o mal da corrupcao.
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REVEILLON AGITADO PARA O DIREITO FINANCEIRO

Coluna Fiscal — JOTA —29.12.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/reveillon-agitado-
para-o-direito-financeiro-29122022

Este final de ano esta sendo especialmente agitado para o Direito
Financeiro.

S6 nesses ultimos dias, houve a publicacdo de 3 emendas consti-
tucionais — todas elas tratando de Direito Financeiro!!! Seguramente um
recorde. Sem contar a legislacao ordinaria, em que, s6 para ilustrar, se
viu serem publicadas, em apenas trés dias (21 a 23), 24 (!!) leis contendo
abertura de créditos adicionais ao or¢camento da Unido.

Nao ha como negar, ante esses fatos, o protagonismo do Direito
Financeiro na agenda nacional. Mas nao esta facil conhecer, entender e
interpreta-lo atualmente. Desde o inicio da pandemia de Covid-19, foram
publicadas 23 emendas constitucionais, sendo mais da metade — pelo me-
nos 12 — sobre matérias de Direito Financeiro!, além de outras 4 indireta-
mente ligadas a questoes financeiras®. Um desafio cada vez maior para os
interessados e estudiosos, bem como um convite a luta por um minimo de
seriedade e seguranca juridica em matéria de financas publicas, o que €
imprescindivel para o desenvolvimento econdémico e social.

1 Emendas Constitucionais 106, 108, 109, 112, 113, 114, 120, 121, 123, 126, 127 e 128.
2 Emendas Constitucionais 116, 117, 119 e 124.
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A parte as excepcionalidades ocorridas em 2022, os finais de ano
costumam ser sempre agitados para os operadores das financas publi-
cas, sejam da area juridica, econdmica, administracdo ou de contabili-
dade publica. Enquanto todos festejam, eles se veem diante da neces-
sidade de verificar gastos, observar limites fiscais, concluir licitacoes,
cancelar empenhos e uma série de outras atividades que nao lhes permi-
tem aproveitar esses periodos festivos com a mesma tranquilidade das
demais pessoas.

Ha uma razdo muito clara para isso: o principio da anualidade
orcamentaria.

Expresso no art. 2° da Lei 4.320/64, esse principio € complementa-
do e especificado no art. 34 da mesma lei, que estabelece ser o exercicio
financeiro coincidente com o ano civil, compreendendo do periodo que
vai de 1° de janeiro a 31 de dezembro. Essa periodicidade, consubstancia-
da na necessidade de autorizacao legislativa periddica sobre as receitas e
despesas publicas que, historicamente, se consolidou no periodo anual, é
fundamental para os orcamentos publicos, a fim de que viabilize o cum-
primento de suas funcoes de controle, gestao e planejamento das financas
publicas.

O principio da anualidade, contudo, se interpretado e concebido
em uma visao restritiva, nao mais se ajusta aos tempos atuais e as ne-
cessidades da moderna administracdo publica, cuja atividade é continua
e com prazos que extrapolam os limites do exercicio financeiro. Dessa
forma, cada vez mais se exigem instrumentos que permitam a adaptacao
da anualidade aos novos tempos, como ja expus anteriormente’®, o que
se pode constatar facilmente pelas obras de infraestrutura, contratos de
longo prazo e as principais politicas publicas, que raramente se adaptam
a esse periodo de nosso exercicio financeiro.

E urgente e fundamental a modernizacéo da legislacio financeira,
orcamentaria e contabil, a fim de dar nova roupagem ao principio da anua-
lidade orcamentaria, que ndo pode deixar de existir, mas precisa de ins-
trumentos que permitam torna-lo util para os operadores e estudiosos do

3 CONTI, José Mauricio. Regime constitucional do or¢amento publico e os principios or¢camen-
tarios. Cadernos Juridicos — Escola Paulista da Magistratura — Gestdo e politicas publicas e
direito tributario, Sdo Paulo, ano 21, n. 54, p. 65-78, abr.-jun. 2020; e CONTI, José Mauricio.
Planejamento or¢amentdrio da administragdo publica. Sdo Paulo: Blucher, 2020.
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Direito Financeiro, deixando de gerar inseguranca juridica aos gestores,
causando prejuizos a Administracdo Publica e transtornos a sociedade. E
preciso manter a periodicidade orcamentaria, sem a rigidez da anualidade
estrita, como hoje se constata.

Sdo conhecidos alguns dos problemas que decorrem da anualida-
de orcamentaria, especialmente sob uma interpretacdo e aplicacdo mais
rigida.

E o caso, por exemplo dos “gastos apressados em final de ano”, que
decorrem do interesse em “esgotar dotacdes orcamentarias”, a fim de evi-
tar que sejam “perdidas” no exercicio financeiro seguinte, ante a aplica-
¢ao da técnica do orcamento incrementativo, promovendo gastos muitas
vezes inuteis, desnecessarios e desalinhados ao sistema de planejamento
orcamentario®.

Ja temos um sistema de planejamento orcamentario que acolhe a
plurianualidade, com os planos plurianuais (PPA) e as leis de diretrizes
orcamentarias (LDO), e uma série de dispositivos constitucionais e legais
que as integram as leis orcamentarias, compondo um sistema coeso de
normas que exigem a observancia de uma realidade que ndo se limita a
um exercicio financeiro.

No entanto, instrumentos como o planejamento deslizante, reco-
mendado pelos estudos da OCDE, ja foram de forma incipiente incorpo-
rados ao ordenamento juridico brasileiro, materializado, por exemplo,
no anexo de metas fiscais da LDO, com previsodes trienais renovadas
anualmente, mas ainda nao conseguiram se impor como normas efica-
zes. Outros instrumentos, como as dotagdes “carry-over”, que permitem
o “carregamento” de dotacbes para o exercicio financeiro subsequente,
ainda ndo estao clara e expressamente acolhidos pelo nosso ordenamen-
to juridico®.

4 Como ja escrevi nos textos “Natal é tempo de correr com a execucao or¢camentaria” e “O final
do ano, as dividas e os ‘restos a pagar’, publicados no livro Levando o Direito Financeiro a
sério: a luta continua (3. ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019. p. 211-214 e 215-218, respectivamente
— disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-
financeiro-a-serio-1541).

5 Como ja expus no texto “Regime constitucional do or¢amento publico e principios or¢amen-
tarios”. Cadernos Juridicos — Escola Paulista da Magistratura — Gestao e politicas publicas
e direito tributario, Sao Paulo, ano 21, n. 54, p. 65-78, abr.-jun. 2020; e CONTI, José Mauricio.
Planejamento or¢camentdrio da administragdo publica. Sao Paulo: Blucher, 2020.
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Enquanto isso, o sistema juridico orcamentario utiliza os instru-
ment