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- | Apresentacao

H4 20 anos, em 1995, comecei a ministrar aulas de Direito Financeiro aos
alunos de graduagio da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP),
e, alguns anos depois, nas primeiras disciplinas do curso de pds-graduagao nessa
drea. E é com grande satisfagao que permanego até hoje na docéncia da matéria.

Nesse periodo, tive o privilégio de acompanhar a maior evolu¢io havida na
histéria do Direito Financeiro, que, nessas duas décadas, experimentou avangos
que o colocam hoje em uma posi¢ao de destaque no mundo juridico. Avangos que
se iniciaram em 1994, com a estabilizacao da moeda, e se intensificaram em 2000,
com a publica¢io da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A importincia do Direito Financeiro se mostra presente e cresce a cada dia ao
ficarem claras as tensoes decorrentes da falta de recursos para atender as necessidades
publicas e assegurar os direitos previstos em nossa Constitui¢ao. O orgamento, como
lei que define os recursos a disposi¢ao do Poder Publico para atender as demandas e
estabelece onde e como serdo gastos, passou a ser visto como norma que precisa ser
respeitada, a semelhanca das demais que regulam a atividade financeira do Estado.
E a lei orgamentdria é aceita como a mais importante depois da Constituigao. Hd
esperangas de que a alcunha de “peca de ficgao” pela qual sempre foi reconhecida, e
da qual ainda nao se desvencilhou completamente, se torne coisa do passado.

Limitagoes aos gastos publicos, responsabilidade no endividamento, planeja-
mento, transparéncia e outras tantas questdes envolvendo as finangas publicas
tornaram-se parte integrante do cotidiano dos gestores publicos. A credibilidade
dos governantes ¢ em boa parte decorrente do respeito que tém pelas normas de
Direito Financeiro, cujo fiel cumprimento é fundamental para transmitir seguran-
¢a juridica a sociedade, aos mercados interno e externo, a todos os demais Estados
com os quais o Brasil se relaciona.

Orgios de fiscalizagio das contas publicas passaram a ter visibilidade e impor-
tAncia nunca antes vista. Questoes de Direito Financeiro comegaram a chegar com
mais frequéncia aos Tribunais, e o Poder Judicidrio a ter de decidir e construir ju-
risprudéncia em temas relevantes envolvendo o Direito Financeiro.
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A doutrina passou a dar mais atengdo ao Direito Financeiro, estudiosos volta-
ram seus olhos para essa drea até entdo esquecida, alunos viram nela um vasto
campo a ser explorado e tem sido gratificante acompanhar a produg¢ao de disserta-
¢oes e teses que se aprofundam nas instigantes questdes da matéria. E nisso a Fa-
culdade de Direito da USP teve e tem um papel determinante, com seus professo-
res e alunos dedicados e interessados em desbravar esse ramo do Direito e a ele dar
uma nova dimensio.

Estudar e escrever a respeito do Direito Financeiro, nessas circunstincias, pas-
sa a ser uma atividade especialmente estimulante, pois permite a incursio por dreas
ainda pouco exploradas, com a certeza de que sempre serd possivel dar uma contri-
buigao inovadora. Faz ver que o Direito Financeiro deve ser estudado com os olhos
voltados para o futuro, por estar em constante modernizagao, sempre atento aos
avangos da sociedade, em todos os seus aspectos.

Sao razdes que tornam prazeroso escrever as colunas — aqui publicadas — da
se¢do “Contas a Vista” criada pelo site Consultor Juridico, que hd pouco mais de trés
anos divido com meu colega de docéncia na Faculdade de Direito da USP, Fernan-
do Scaff, na qual temos a oportunidade de expor temas de Direito Financeiro, le-
vando ao leitor a possibilidade de refletir sobre as principais questoes afins presen-
tes no cotidiano.

A iniciativa do site Consultor Juridico de criar a se¢ao “Contas a Vista” mos-
trou-se um grande avango na forma de comunicagio e divulga¢ao das ideias no
mundo juridico. Com textos mais curtos, compativeis com a modernidade, tem
tudo para se transformar na nova forma de comunicar-se com o leitor interessado
no Direito Financeiro. Os textos atingem um publico amplo e de forma muito
mais rdpida, permitindo que fatos hd pouco ocorridos possam ser objeto de andlise
qualificada pelos colunistas. A repercussio dos textos é imediata, com os leitores
tecendo consideragdes e comentdrios que permitem ao autor ter um feedback das
ideias veiculadas, o que muito colabora para maior reflexao sobre o texto escrito.
Repercussao que se amplia e reflete nas redes sociais, ampliando ainda mais o pi-
blico atingido. Uma demonstragao de que a forma de se comunicar com o leitor
estd em evolugao, e esse é o caminho a seguir.

As colunas publicadas nesta coletinea, aproveitando-se dos fatos relevantes da
vida nacional, mostram como as questoes de Direito Financeiro estao presentes na
vida de cada um de nés, da sociedade e do Estado. O uso de linguagem mais sim-
ples, clara e direta, sem rebuscamentos, torna o Direito Financeiro mais compreen-
sivel, leve, prdtico e agraddvel. Facilita e incentiva a leitura, em uma época em que
o tempo se mostra a cada dia mais escasso, 0 que exige textos curtos, simples,
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precisos e voltados a realidade, que permitam compreender os fatos a luz das nor-
mas e teorias do Direito, e vice-versa, conectando a teoria com a prética.

Reunir as colunas selecionadas em um livro que permita ao interessado ter
ficil acesso a elas de forma sistematizada em torno dos grandes temas de Direito
Financeiro, foi o meio encontrado de aproximag¢ao ainda mais forte com o leitor
que, além do site Consultor Juridico, passa a ter também o meio impresso, podendo
ainda acessar gratuitamente o contetido do livro no formato pdf no site da Editora
Blucher <www.blucher.com.br> pelo selo Open Access.

Escrever sobre os fatos que estao no dia a dia de cada um de nés, muitas das
vezes ocupando espagos na midia e chamando a atengdo de todos, inviabiliza uma
férmula que permita congregar todos os assuntos de Direito Financeiro, abordados
a0 longo desses mais de trés anos, sob um titulo tnico. No entanto, ao reler cada
um dos textos, vé-se que hd um ponto que une quase todos. Este é, infelizmente, o
fato de observar que normas de Direito Financeiro tém sido sistematicamente des-
cumpridas, desconsideradas e a elas nao tém sido dada a merecida importéncia,
especialmente nesses dltimos anos, desde que as colunas comegaram a ser publica-
das. Nessa linha, tornou-se possivel encontrar um titulo para esta obra que pudes-
se destacar a necessidade de colocar o Direito Financeiro no seu devido lugar:
aquele de um ramo do Direito que hoje tem inegdvel proeminéncia no mundo ju-
ridico. E ndo houve modo mais adequado do que tomar emprestado de Ronald
Dworkin a feliz expressao que utilizou para intitular sua conhecida obra: Levando
os direitos a sério. Ainda que nestes textos nao tenha havido nenhum compromisso
com o contetdo da sua obra, a expressao ¢ reveladora da situagao atual — e que se
espera momentinea —, do Direito Financeiro, pois o que tem faltado ¢, justamente,
que seja levado a sério. E na maior parte dos textos esta se mostra uma preocupagao
constante.

Os professores com quem dividi e divido as aulas de Direito Financeiro na
USP — Regis de Oliveira, Heleno Torres, Estevao Horvath e Fernando Scaff — e os
alunos dos cursos de graduagio e pds-graduagao sempre foram e continuam sendo
fontes permanentes de inspiragao para questdes que fazem pensar sobre o Direito
Financeiro. Muitos assuntos abordados nas colunas surgiram a partir desses conta-
tos, e a colaboracao, sobretudo dos orientandos, com quem se travam permanentes
debates, foi especialmente relevante. A todos um especial agradecimento. Sem con-
tar os professores de outras universidades, que sé deixo de nomear por ter a certeza
de que acabarei esquecendo algum e cometendo grave injustiga, mas cuja contri-
bui¢ao mostra que o interesse da disciplina é crescente e em nada se parece com o
que havia hd 20 anos, quando comecei a me dedicar ao tema.
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De grande utilidade para o surgimento de temas a serem debatidos, bem como
do que ¢ objeto de abordagem nos textos, sao os trés grupos de pesquisa USP-CNPq
que mantenho para discussoes de matérias de Direito Financeiro: “Or¢amentos Pu-
blicos: planejamento, gestdo e fiscalizagao”; “Federalismo Fiscal”; e “Poder Judicid-
rio: or¢amento, gestao e politicas publicas”.

Os textos que estdo neste livro, por vezes, contém pequenos ajustes, destina-
dos tao somente a corrigir eventuais equivocos de redagao observados em uma re-
visao final, sem que isso importe em alguma modificagao do contetdo.

O compromisso de escrever mensalmente uma coluna para tratar de questoes
de Direito Financeiro, embora possa parecer um encargo, acaba sendo muito gra-
tificante pela difusiao das ideias com as quais se pretende fomentar os estudos e
debates. E as criticas, por vezes presentes nestas colunas, tém a intengao de serem
sempre construtivas, de forma a colaborar para um Direito Financeiro melhor,
mais respeitado — e que seja levado a sério.

Espero que esta obra possa ser ttil a todos e desejo uma boa e proveitosa leitu-
ra. Criticas e sugestoes serdo sempre muito bem-vindas e podem ser encaminhadas
a0 e-mail jmconti@usp.br.

S3o Paulo, dezembro de 2015

José Mauricio Conti
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. PARTE 1

RECEITAS PUBLICAS E FEDERALISMO FISCAL

Transferéncias voluntdrias geram desequilibrio federativo <
Reformular o FPE para adequar o federalismo fiscal
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TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS GERAM
DESEQUILIBRIO FEDERATIVO

Coluna publicada em 28.8.2012: <http://www.conjur.com.br/2012-ago-28/
contas-vista-transferencias-voluntarias-geram-desequilibrio-federativo>

O Brasil é uma Federagao, e o respeito 4 autonomia dos entes que a compdem
¢ fundamental para sustentagao desse sistema. Entre os vdrios aspectos em que se
desdobra a autonomia dos entes federados, a autonomia financeira ocupa papel de
destaque.

Os entes federados, em especial os chamados “entes subnacionais” (estados,
Distrito Federal e municipios), precisam dispor de recursos suficientes para fazer
frente a suas despesas, e sem depender dos demais, particularmente da Unido. A
verdadeira, efetiva e imprescindivel autonomia financeira depende, pois, do bino-
mio “suficiéncia” e “independéncia” dos recursos financeiros.

A equagdo que permite ajustar as receitas as despesas em cada ente federado ¢
por demais complexa. Envolve uma multiplicidade de fatores que fazem do estudo do
federalismo fiscal uma tarefa 4rdua e a0 mesmo tempo instigante, pois inimeros sao
os instrumentos e possibilidades na busca de uma férmula ideal, que estd e continu-
ard em permanente construgio, dado o dinamismo das relagdes econdmicas e sociais.

No 4mbito dos gastos, hd que se adequar os servigos pelos quais cada ente fe-
derado ficard responsdvel com sua capacidade de prestd-los de forma eficiente.
Questao dificil e que nao serd objeto de abordagem neste texto, mas seguramente
o farei em outra oportunidade dada a relevincia e interesse do tema.

No que tange as receitas, o mesmo problema se verifica. Muitas so as fontes
de receita, vérias sdo as possibilidades arrecadatdrias de que dispoe o Estado para
angariar recursos dos cidadaos e das empresas. Como ajustar a distribui¢ao dessas
fontes aos diversos entes federados, de modo a compor parte da estrutura que sus-
tentard um sistema adequado de partilha de recursos?
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De inicio, distribuem-se as competéncias tributdrias, atribuindo a cada ente
federado uma gama de tributos que poderd instituir e cobrar. No Brasil, a titulo
exemplificativo, vemos, no 4mbito dos impostos, a atribui¢ao 4 Uniao dos impos-
tos sobre o comércio exterior, IPI, IR, IOF etc.; os estados ficam com o ICMS, o
ITCMD e o IPVA; e os municipios com o IPTU, I'TBI e ISS.

Naio ¢ dificil constatar de plano a imprecisao financeira causada por essa par-
tilha, dado o comportamento diferente que a arrecadagao de cada tributo assume
nos diversos entes federados, tornando inadequada a diviso de recursos feita exclu-
sivamente dessa forma.

Outros métodos complementam essa férmula, como € o caso da partilha de
receitas tributdrias, a exemplo dos fundos de participagio (principalmente o FPE
— Fundo de Participacio dos Estados e Distrito Federal, e FPM — Fundo de Parti-
cipa¢ao dos Municipios), por meio dos quais percentuais dos recursos do IR e do
IPI, impostos federais, sao transferidos de forma automdtica e obrigatdria a estados,
Distrito Federal e municipios, segundo critérios basicamente regionais, populacio-
nais e de renda per capita.'

, -
Mesmo assim, o sistema nio se mostra suficientemente adequado a complexi
dade que as estruturas econdmicas e sociais exigem para atender as necessidades
publicas em uma federa¢ao com multiplos atores.

Por essa razdo, o Brasil, como muitos outros paises, dispoe de um amplo e
complexo sistema de transferéncias chamadas de “voluntdrias™. Sao recursos a dis-
posi¢ao, principalmente, da Unido, e também, em menor proporgao, dos estados e
municipios, que podem ser entregues a outros entes federados, seguindo critérios
de conveniéncia e oportunidade, vinculados a programas governamentais especifi-
cos. Completam uma estrutura de “federalismo cooperativo”, claramente presente
em nosso pafs, em que os diversos entes da federagio em regime de cooperagio
para, juntos, compartilharem recursos e atribui¢des no fornecimento de bens e
servicos publicos, tais como se verifica no caso da sadde, educagio e outras tantas
dreas de atuagao do Poder Publico.

Trata-se de um sistema que, bem utilizado, é extremamente Util e necessdrio
para a correta partilha de recursos entre os entes federados, pois permite o atendi-
mento das necessidades publicas da forma mais eficiente, e com a necessdria flexi-
bilidade exigida pelas peculiaridades dos servigos publicos, dos prestadores e dos
beneficidrios, além das demais circunstincias que circundam cada caso.

! Para quem se interessar por mais detalhes sobre esses fundos, escrevi o Federalismo fiscal e

fundos de participacio. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
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As transferéncias voluntdrias, no entanto, sao instrumentos que exigem mais
atengio dos legisladores a fim de que se dediquem a regulamentar essa poderosa
ferramenta de nosso federalismo cooperativo, tornando-a mais impessoal e insus-
cetivel de distor¢bes em seu uso, como, muitas vezes, se tem observado.

A regulamentacio das transferéncias voluntdrias ¢, hoje, escassa e essencial-
mente formalista, como a que se vé no artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Nao hd diretrizes gerais que indiquem de forma mais clara quem deve ser contem-
plado e quais critérios devem ser observados.

Soma-se a isso a constatagio de que os municipios, especialmente os menores,
dispéem de infima arrecadagao tributdria prépria e dependem fortemente das
transferéncias obrigatérias, tornando o FPM sua principal fonte de receitas. Recei-
tas estas que, somadas, sio consumidas com as despesas correntes, cobrindo a folha
de pagamentos e outras despesas de custeio.

Com isso, chega-se ao quadro hoje existente, em que esses municipios, que s3o
a esmagadora maioria, dependem, para qualquer investimento ou despesa nova,
das transferéncias voluntdrias oriundas da Unido e do estado a que pertencem.
Transferéncias estas que nem sempre sdo concedidas por critérios exclusivamente
técnicos e cuja liberagao de recursos é muito utilizada como instrumento de barga-
nha politica.

Atualmente, as transferéncias voluntdrias, mais do que instrumentos de aper-
feicoamento do federalismo fiscal cooperativo, transformaram-se em armas de des-
trui¢ao da autonomia financeira e, consequentemente, do federalismo brasileiro,
subordinando municipios e estados A vontade da Unido. H4 uma distorgao do
processo democrdtico por meio do qual s3o eleitos os governantes, uma vez que os
responsdveis pela gestao dos entes subnacionais se veem compelidos a aceitar as
ofertas que lhe s3o feitas pelos demais entes federados, sob pena de nio terem re-
cursos para atenderem as necessidades de sua populago. Muitos prefeitos, por
consequéncia, tém de destinar recursos conforme o interesse da Unido, detentora

dos recursos e do poder de entregd-los a quem lhe convier.

Um indesejdvel desequilibrio em nossa Federa¢ao, em que a Unido consegue
impor sua vontade aos estados e estes, por sua vez, a0s municipios, deixando estes
tultimos, que estao mais préximos da populagio e sentindo mais de perto suas reais
necessidades, 4 mercé de verdadeiras “benesses” oriundas do, no mais das vezes,
longinquo planalto central.

Da forma como hoje se encontra, o sistema de transferéncias voluntdrias
transforma nossos prefeitos em verdadeiros “Indiana Jones” modernos: embora
nio vio a India ou ao Peru em busca de tesouros enterrados, sao constantemente
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forgados a deixar a cidade que deveriam administrar para deslocar-se & Esplanada
dos Ministérios brasiliense atrds das polpudas transferéncias voluntdrias bem es-
condidas nos gabinetes dos burocratas. Sem o chicote e o glamour de um Harrison
Ford, armados apenas de suas pastinhas, cumprem tarefa certamente bem menos
emocionante e, no mais das vezes, muito mais dificil...
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REFORMULAR O FPE PARA ADEQUAR
O FEDERALISMO FISCAL

Coluna publicada em 23.10.2012: <http://www.conjur.com.br/2012-out-23/
contas-vista-reformular-fpe-adequar-federalismo-fiscal>

Reproduzindo o que jd disse na coluna do dltimo dia 28 de agosto de 2012
(Transferéncias voluntdrias geram desequilibrio federativo, p. 13), inicio esta lem-
brando que estamos em uma Federagao que tem entre seus pilares o respeito a au-
tonomia financeira dos entes que a compdem.

Ao discorrer sobre a dificuldade que ¢ construir um Estado Federal, especial-
mente no que tange ao exato desenho das partilhas de encargos e atribuigées, de
modo a compatibilizar as receitas com as despesas, chamei a aten¢io para a questao
das transferéncias voluntdrias, instrumento de extrema relevincia para obter este
desejado equilibrio.

Desta feita, pelas razdes que vao ser expostas em seguida, o foco é outro: as
transferéncias obrigatdrias, mais especificamente a transferéncia constitucional do

FPE (Fundo de Participagao dos Estados e Distrito Federal).

Na3o ¢ fdcil, em nenhum Estado, e menos ainda naqueles que se organizam na
forma federativa, dividir as receitas pdblicas. Vdrios sao os métodos e instrumentos
pelos quais essa partilha se operacionaliza nos Estados Federados.

No Brasil, com seu federalismo cooperativo, temos, inicialmente, uma repar-
ticao das fontes de receitas permitindo a cada ente federado dispor de competéncias
arrecadatdrias préprias, obtendo recursos tanto por vias tributdrias quanto nio
tributdrias, sendo as primeiras usualmente mais relevantes, responséveis pela maior
parte da arrecadagio.

As caracteristicas de cada tributo, em funcio de diversos fatores, dificultam
a atribui¢do precisa de cada espécie aos diversos entes federados; e o comporta-
mento da arrecadagio é também diverso para cada ente, tornando inadequada
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uma partilha de recursos entre os entes federados promovida somente pela distri-
bui¢ao de competéncias arrecadatdrias.

Em funcio disso, torna-se de extrema relevincia o mecanismo de reparti¢ao
do produto da arrecadagio, por meio do qual um ente federado detém a competén-
cia para instituigdo e cobranga do tributo, mas deve dividir o produto arrecadado
com outros entes federados.

Por meio da reparti¢ao do produto da arrecadagao, muitas ineficiéncias sao
eliminadas, e abre-se a oportunidade de se introduzirem critérios de redistribuigao
de recursos que podem ser Uteis para aperfeicoar o sistema de partilha e eliminar
desigualdades e desequilibrios diversos, garantindo a autonomia financeira dos en-
tes federados, com mais equidade e eficiéncia, corrigindo-se os desequilibrios ver-
ticais e horizontais existentes na Federagio.

Os mais importantes instrumentos desse federalismo fiscal cooperativo no
Brasil, atualmente, sao o Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito Federal

(FPE) e o Fundo de Participagao dos Municipios (FPM).

Embora existam registros de previsoes constitucionais de partilhas de receitas
tributdrias na Constituicao de 1937 (art. 20) e de 1946 (art. 15), os Fundos de
Participagao ora referidos, na forma atual, surgiram com a Emenda Constitucional

18, de 1965.!

A Constituigao vigente os prevé no artigo 159, I, 2 e b, destinando-lhes parce-
la do produto da arrecadagao dos impostos sobre a renda e proventos de qualquer
natureza (IR) e sobre produtos industrializados (IPI).

O artigo 161, II, da Constituigdo estabelece que “cabe a lei complementar
estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159, especial-
mente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso I, objetivando
promover o equilibrio socioeconémico entre Estados e entre Municipios™. A Lei
Complementar 62, de 28 de dezembro de 1989, definiu os critérios de partilha.

O Fundo de Participagao dos Estados e Distrito Federal é composto por
21,5% da arrecada¢io da Unido com o imposto sobre a renda (IR) e com o impos-
to sobre produtos industrializados (IPI) (CF, art. 159, I, ), e seus recursos sao
distribuidos aos estados e Distrito Federal mediante férmula que leva em conside-
racio a regido da federagdo da qual o estado faz parte, a superficie territorial, a
renda per capita e a populagao.

' Pode-se ver a evolugio histérica mais detalhada em texto anterior de minha autoria: CONTI,

José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagido. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001,
p. 61-68.
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O Fundo de Participagao dos Municipios é composto por 22,5% da arrecada-
¢do da Unido com o imposto sobre a renda (IR) e com o imposto sobre produtos
industrializados (IPI) (CF, art. 159, I, &), e seus recursos sio distribuidos aos
municipios mediante férmula que leva em consideracio o fato de ser capital do
Estado, a renda per capita e a populagao. Recentemente, por meio da Emenda
Constitucional 55/2007, foi majorada a composi¢io das receitas do Fundo, com a
inclusao de 1% das receitas do IR e do IP], a serem distribuidas aos municipios no
primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano.

As transferéncias intergovernamentais oriundas desses Fundos tém natureza
obrigatdria, ou seja, ndo se vinculam a programas governamentais especificos cuja
operacionaliza¢io fique sujeita 2 decisiao de autoridade para se efetivar. Sao tam-
bém transferéncias incondicionadas, ou seja, os recursos transferidos sao de livre
aplicagdo pelo ente federado que as recebe.

Passam a integrar as receitas correntes do ente federado que, em regra, as uti-
liza para financiar as despesas correntes, caracteristicamente pouco comprimiveis,
com estreita margem para serem reduzidas.

Disso resultam alguns problemas interessantes e de dificil solu¢ao.

E o caso, por exemplo, das oscilagbes na arrecadacao do IPI, imposto com
relevante fungio extrafiscal, utilizado pela Unido no exercicio de sua politica fiscal
e que, frequentemente, tem suas aliquotas alteradas, com consequente efeito no
montante arrecadado e, por consequéncia, transferido sem que os estados e muni-
cipios possam ter qualquer controle ou ingeréncia. Evidente a dificuldade orcamen-
tdria causada aos entes subnacionais, que ficam a mercé das a¢des da Unido e
também do comportamento do mercado, para receber recursos destinados a pagar
saldrios de servidores, contratos em andamento etc.

Outra questao refere-se 2 adequagao dos critérios de partilha desses recursos.

No caso do FPE, o primeiro critério (LC 62, art. 2°) é regional, destinando-
-se, das receitas do Fundo, 85% para as unidades da Federagao integrantes das re-
gioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste; e 15% para as unidades da Federagao do
Sul e do Sudeste, com os coeficientes individuais, para cada estado, sendo defini-
dos na forma do anexo tnico da lei, para vigorar provisoriamente até o exercicio de
1991, a serem alterados posteriormente com base no censo do IBGE.

Ocorre que a alterac¢io dos critérios, como se pode imaginar, provoca modifi-
cagbes significativas na arrecadagao dos estados beneficidrios, em receitas cuja re-
dugdo causa sério transtorno nas respectivas finangas, pelas razoes jd expostas.” Por

2 S6 para que se tenha uma ideia, em alguns Estados, as transferéncias do FPE chegam a repre-

sentar quase 50% das receitas correntes.
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consequéncia, previsivel a dificuldade politica em aprovar lei com novas disposi-
¢oes. Tao dificil que nunca chegou a ser aprovada’® e, até hoje, passados mais de
vinte anos, continuam vigentes 0s mesmos Critérios.

Em razdo disso, estados que se consideraram prejudicados moveram agdes
diretas de inconstitucionalidade, por a¢o e omissao, em face da prorrogacao suces-
siva da vigéncia dos artigos que fixam os critérios de rateio e nio estabelecimento
de novos, nos termos determinados pela Constituigao, que resultaram em quatro
agoes (ADIs 875, 1.987, 2.727 e 3.243), julgadas em conjunto por decisao de 24 de
fevereiro de 2010 (Tribunal Pleno, rel. Min. Gilmar Mendes).

O Supremo Tribunal Federal reconheceu ser incompativel com o texto cons-
titucional que determinou sejam os critérios fixados com o objetivo de promover o
equilibrio socioecon6mico, a manutencio de regra estabelecida provisoriamente hd
mais de 20 anos.

Em decisao interessante e inovadora, julgou procedentes os pedidos, declaran-
do inconstitucionais o artigo 2°, I e II, §§ 1°, 2° e 3°, e 0 anexo unico, da Lei
Complementar 62, de 1989, que fixam os critérios hoje vigentes de partilha das
receitas do FPE. No entanto, sendo inconstitucionais os referidos dispositivos, in-
vidvel se torna a operacionaliza¢ao da distribui¢ao dos recursos, o que evidente-
mente provocaria um caos nas finangas dos Estados, razao pela qual foi declarada
a inconstitucionalidade “sem prondncia de nulidade”, assegurando-se a aplicacio
dos referidos dispositivos até 31 de dezembro de 2012.

Compreenderd agora o leitor a razao desta coluna.

O dia 31 de dezembro de 2012 estd ai. Daqui a dois meses encerra-se a sessao
legislativa e, portanto, o prazo para a supressao dessa futura lacuna legislativa, com
a aprovagio da lei que venha a regulamentar os novos critérios de rateio do Fundo
de Participagao dos Estados e Distrito Federal, de fundamental importincia para
as financas publicas.

Sendo invidvel nova prorrogagdo, até porque os critérios hoje vigentes foram
declarados inconstitucionais justamente por serem decorrentes de prorrogacoes de
normas anteriores, estamos diante de uma decisao definitiva de nossa Suprema Cor-
te estabelecendo esse prazo fatal para a vigéncia da norma que terd de ser cumprido.

Faltando dois meses para o final do prazo — que nio se pode dizer tenha sido
pequeno, uma vez que a decisdo ¢ de fevereiro de 2010 — e estando nosso Congresso
as voltas com outras preocupagoes, tais como as eleigoes municipais em andamento,

> Alei veio na ser aprovada em 17 de julho de 2013 (Lei Complementar 143).
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acompanhamento do julgamento do mensaldo e a sempre presente e importante
votagdo da lei orcamentdria, sérias razdes hd para se temer de que o prazo nao ve-
nha a ser respeitado.

As reformulagbes das partilhas dos recursos do FPE, bem como do FPM, sio
decisoes da mais alta relevincia para a adequagao do federalismo fiscal brasileiro,
politicamente dificil de obter consenso e, por isso, deveriam ser objeto de intensos
debates que permitissem avaliar as multiplas possibilidades de utilizagao de novos
critérios, mais justos, eficientes e coerentes com os objetivos fundamentais da nos-
sa Republica Federativa.

Nesse aspecto, o prejuizo é enorme e j4 estd consumado, pois até agora pouco
se fez e ndo hd mais como recuperar o tempo perdido. Sé nos resta esperar e que,
no préximo dia 31 de dezembro, a surpresa nio seja por demais desagraddvel...
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DESAFIOS FEDERATIVOS PRECISAM
SER VENCIDOS PARA ACABAR
COM A FALTA D'AGUA

Coluna publicada em 16.12.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-dez-16/
contas-vista-desafios-federativos-vencidos-acabar-falta-dagua>

A forte estiagem que tomou conta de boa parte do pais neste ano de 2014
trouxe 2 tona a questao do gerenciamento dos recursos hidricos e do fornecimento
de dgua, servigo publico responsdvel por assegurar um direito fundamental, que
integra a dignidade da pessoa humana, até porque indispensdvel para a prépria
sobrevivéncia. Inegdvel, portanto, a responsabilidade do Estado em atender a essa
necessidade publica.

O modo mais adequado e eficiente de fazé-lo, no entanto, depende muito da
forma pela qual se estrutura e organiza o Estado, o que ¢ uma tarefa, desnecessério
dizer, extremamente complexa.

Complexidade que se intensifica quando ¢ escolhido o modelo federativo, em
que o poder se divide territorialmente em unidades autdnomas. Isso exige uma
delimitagdo de competéncias, encargos e recursos, dando origem a uma multiplici-
dade de relagoes entre entes federados, 6rgaos e politicas publicas, que devem se
harmonizar com unidade de propésitos para atender a essa e outras necessidades
publicas.

Tendo em vista a melhor alocagao do fornecimento de bens e servigos publi-
cos, que deve observar as preferéncias dos cidaddos e adequar-se a limitagdo espa-
cial da incidéncia dos beneficios desses bens e servigos, que variam conforme cada
caso, o0 modelo federativo tende a ser mais eficiente na maior parte dos casos, espe-
cialmente nos Estados de grande extensao territorial, como ¢ o caso do Brasil.

Vencer as dificuldades sempre presentes para aperfeigoar esse desenho do Es-
tado ¢ um desafio permanente, tarefa a ser cumprida dia apds dia, no Brasil e no
resto do mundo. Nao ¢ fécil distribuir encargos e financiar politicas piblicas com
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uma multiplicidade de entes federados auténomos, cujos governantes sao eleitos
pela populagao, no mais das vezes com visoes diferentes sobre a melhor forma de
gerir a administragao publica, e que devem conviver harmonicamente e agir com
unidade de propésitos na busca do bem comum.

O fornecimento de dgua, servigo que se insere no contexto das politicas pabli-
cas de gerenciamento de recursos hidricos e de saneamento bdsico, é daquelas tare-
fas especialmente complexas, e as dificuldades para organizar o Estado de modo a
atender essa necessidade bdsica da populagao acabam aparecendo em situagoes de
crise, como a que se estd vivenciando.

Estd entre aqueles servicos publicos que dificilmente podem ser prestados no
ambito de uma unidade da federa¢do. Exigem, no mais das vezes, uma cooperagio
federativa nao s6 horizontal, mas também e principalmente vertical, com a partici-
pagao de entes federados de todos os niveis, e em todos os aspectos — planejamento,
execugio, financiamento entre outros. O crescimento das cidades, com o surgi-
mento das megaldpoles e grandes aglomerados urbanos faz com que, em muitos
casos, se ultrapasse o conceito de interesse local, tornando necessirio o comparti-
lhamento de alguns servigos, nos quais os de fornecimento de dgua e saneamento
se destacam.! As regides metropolitanas tornam-se extremamente Uteis para viabi-
lizar uma gestao eficiente desse servigo, assim como consércios publicos, parcerias
publico-privadas e instrumentos financeiros como fundos e transferéncias intergo-
vernamentais.

E nesse momento que vemos a importincia e a falta que faz um federalismo
bem construido, com clara delimitagao de competéncias e encargos, especialmente
no que tange aos aspectos financeiros, diretamente afetados por essa estruturagao.’

Os primeiros registros relevantes de preocupagao com o tema no Brasil evi-
denciam-se com o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), em 1971,% que abran-
gia os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio. Financiado por
recursos de vdrias fontes, nos termos do Sistema de Financiamento do Saneamento,
destacam-se os empréstimos federais concedidos as companhias estaduais de

' CARVALHO, André Castro. Direito da infraestrutura: perspectiva piblica. Sao Paulo: Quar-
tier Latin, 2014, p. 408-409.

Sobre os aspectos ¢ instrumentos financeiros em matéria de saneamento bdsico, que se relacio-
nam diretamente com o tema, remeto o leitor ao texto CONTI, José Mauricio e CARVA-
LHO, André Castro. Financiamento publico da infraestrutura de saneamento bdsico no Bra-
sil. In: GONZALES, Luis Manuel Alonso; TORRES, Heleno Taveira (coords.). Tributos,
aguas e infraestructuras. Barcelona: Atelier, 2012, p. 297-320.

> Regulamentado pelo Decreto 82.587/1978.
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saneamento bdsico, o que incentivou a transferéncia dos servigos, inicialmente di-
fusos entre os entes da federagao, especialmente municipios, para a esfera estadual,
o que se reflete no modelo do sistema atual, e promoveu um avanco, por certo
perfodo, nas politicas do setor.*

A Constituigao de 1988 trata do tema de forma pouco especifica, com desta-
que para o artigo 21, XX, que atribui competéncia a Unido para “instituir diretri-
zes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢ao, saneamento bdsico e trans-
portes urbanos”; artigo 22, IV, que confere competéncia privativa a Unido para
legislar sobre dguas; artigo 23, IX, que prevé ser da competéncia comum da Unizo,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios “promover programas de cons-
tru¢ao de moradias e a melhoria das condicoes habitacionais e de saneamento bisi-
co”; e artigo 26, I, que inclui entre os bens dos estados “as dguas superficiais ou
subterrineas, fluentes, emergentes e em depésito” (g.n.).

Acrescente-se o artigo 30, I e V, que atribui aos municipios competéncia para
legislar sobre assuntos de interesse local e “organizar e prestar, diretamente ou sob
o regime de concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local”, e vé-se
que o conjunto dos dispositivos citados nao permite estabelecer com clareza a titu-
laridade sobre o dominio das dguas e o ente competente para prestar o servico de
distribuigao. Faz dessa partilha constitucional de atribui¢bes uma questao relativa-
mente complexa, com competéncias exclusivas e nio exclusivas, e competéncias
politico-administrativas e legislativas, tornando a titularidade para a prestacao de
servigos de saneamento o produto de “uma sofisticada conjugacio de técnicas de
reparti¢io de competéncias do Estado Federal”, como bem destacado pelo hoje

Ministro do STF Luis Roberto Barroso em artigo sobre o tema.’

A dificuldade na delimita¢ao das competéncias, de dificil consenso na doutri-
na, também transparece na jurisprudéncia® e, recentemente, voltou a ser debatido
em nossa Suprema Corte, ADI 1.842-R], em que se constatam as diversas posi¢des
sobre o assunto ¢ a complexidade das relacoes federativas.

Recentemente, o Supremo Tribunal Federal realizou concilia¢ao entre entes
federados, na ACO 2.536, movida pelo Ministério Publico Federal, em que se

*  BRASIL. IPEA. Infraestrutura social e urbana no Brasil: subsidios para uma agenda de pesqui-

sa e formulacio de politicas publicas. Livro 6, v. 2, capitulo 12 — Saneamento bdsico no Brasil:

desenho institucional e desafios federativos. Brasilia: IPEA, 2010, p. 503.

BARROSO, Luis Roberto. Saneamento bdsico: competéncias constitucionais da Unido, Esta-

dos e Municipios. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, n. 11, 2007, p. 4.

®  MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O marco legal do saneamento no Brasil. Revista
Trimestral de Direito Piiblico, n. 49/1950, 2005, p. 81.
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discute a possibilidade de realizagao de obras pelo estado de Sao Paulo voltadas a
captagdo de dguas do rio Paraiba do Sul para tentar amenizar o problema de abas-
tecimento de dgua, que também banha os estados do Rio de Janeiro e Minas Ge-

rais, o que deixa evidente o conflito federativo presente em matéria de recursos
hidricos.”

A crise no abastecimento de dgua que se vé deixa clara a falta de organizagio
e coordenagio federativa nesse assunto, mostrando que o federalismo cooperativo
brasileiro, em aspectos fundamentais para a atengao aos direitos fundamentais dos
cidadaos, ¢ ainda por demais incipiente e tem muito a evoluir.

As politicas puablicas que envolvem o fornecimento e distribui¢ao de dguas,
esgotamento sanitdrio e gerenciamento de recursos hidricos sao um grande desafio
para o federalismo cooperativo vigente no Brasil e que, por uma circunstincia da
natureza, tornaram-se de urgente solugao.

Nao ¢ o caso de se estender em detalhes, até pela superficial abordagem do
tema neste curto espago, mas ¢ interessante chamar a atengao para alguns aspectos.

De inicio, note-se que nio se pode constatar a falta de legislagao sobre o assunto.

A Lei 9.433, de 7 de janeiro de 1997, instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e
tem, entre seus objetivos, “assegurar a atual e as futuras geragoes a necessdria dis-
ponibilidade de dgua” (art. 20, I), por meio de gestao integrada e planejada, me-
diante articulagao da Unido com os Estados (art. 4°), compondo o sistema 6rgaos
como o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, a Agéncia Nacional de Aguas,
os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e Distrito Federal, os Comités de
Bacias Hidrograficas, as Agéncias de Aguas e outros érgaos dos entes federados

(art. 33).

A Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007, estabelece as diretrizes nacionais para
o saneamento bdsico, tendo como um de seus principios fundamentais o abasteci-
mento de dgua (art. 20, III), e nela h4 dispositivos da maior relevincia, como a re-
gulamentac¢io de formas de cooperagao, a instituigio de fundos para que os entes
federados gerenciem de forma compartilhada os recursos (art. 13), o planejamento
(art. 19), a regulagdo (arts. 21 e seguintes), o controle social (art. 47) e as politicas
do setor (arts. 48 e seguintes), entre outros. O artigo 52 determinou a Unido ela-
borar o Plano Nacional de Saneamento Bdsico, sob coordenagio do Ministério das
Cidades, recentemente aprovado pela Portaria Interministerial 571, de 5 de

7 Alckmin faz acordo com Rio e Minas, e vai transpor dgua. O Estado de S.Paulo, 28 de novem-

bro de 2011.
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dezembro de 2013, produzindo o Plansab, com os cendrios, diagndsticos, objeti-
vos, estratégias, metas e programas para o setor no curto, médio e longo prazos.

Vé-se nao ser por falta — e até mesmo dizer, falha — de legislacao que as tornei-
ras estdo secando nas nossas casas.

H4 até normas em demasia tratando do tema. Mas, o que se vé é nao estarem
sendo cumpridas — se estivessem, muito provavelmente no faltaria d4gua em lugar
algum, basta ler os diversos textos legais que tratam dessa questao e os vdrios 6rgaos
que deveriam planejar, executar e fiscalizar. Um excesso de normas que, ao serem
ignoradas, poe abaixo toda a credibilidade do ordenamento juridico, inserindo nele
uma multiplicidade de comandos que se transformam em letras mortas, sem qual-
quer efetividade, comprometendo a seriedade de todas as demais normas.

Trata-se de mais um caso em que ¢ preciso dar cumprimento 2 legislagao jd
existente, tornando real um planejamento que se mostra presente apenas em tese, €
utilizar bem os instrumentos de cooperagio federativa, especialmente no que tange
ao financiamento e compartilhamento de recursos entre os entes federados.

Caso contrdrio, sé nos resta adaptar o ditado popular para reconhecer que
<« —~ 7 . . ’ Y
em federagao onde falta 4gua, todos brigam e ninguém tem razao”, e comegar a
treinar a danga da chuva...?

& E, quem sabe, se associar aos manifestantes que se reuniram no MASP, em Sao Paulo, no ul-

timo dia 21 de novembro... (Danga da chuva para 39 mil retine s6 200 “torneiras secas”. Folha
de S.Paulo, p. C6, em 22 de novembro de 2014).
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DESPESAS E POLITICAS PUBLICAS

Nem s6 com royalties se melhora qualidade de educagdo

Satide ndo precisa so de dinheiro, mas de boa gestdo

Financiamento da sequranga publica precisa de aten¢do

Afinal, quanto custou a Copa do Mundo para a sociedade brasileira?
O direito financeiro pode ser a solugdo para os sem-teto

Maioridade penal, os 25 anos do ECA e o direito financeiro

Solugdo para a crise carcerdria tem significativo reflexo orcamentdrio






NEM SO COM ROYALTIES SE MELHORA
QUALIDADE DA EDUCACAO

Coluna publicada em 30.7.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-jul-30/
contas-vista-nem-royalties-melhora-qualidade-educacao>

Nas tltimas semanas a midia tornou a trazer para o centro do debate a sempre
presente questao dos gastos com educagao. A destinagao de percentual do PIB, bem
como dos royalties de petrdleo para a educagio, associada as manifestagoes recentes,
em que se observou uma quase unanimidade nas reivindicagoes pela melhoria no
sistema, é um dos assuntos recentes que fizeram o tema voltar 2 discussio. Uma
excelente oportunidade para tratar do tema sob o prisma do Direito Financeiro.

A educagio ¢ indiscutivelmente uma prioridade, nio s do Brasil como de
qualquer pais do mundo que seja ou pretenda ser considerado desenvolvido. Nao se
vislumbra possivel atingir os objetivos fundamentais fixados em nossa Constitui-
¢do (art. 3°), construindo uma sociedade livre, justa e soliddria, garantindo o de-
senvolvimento nacional, com erradicagao da pobreza e desigualdades, promovendo
o bem de todos, sem uma educagao universalizada e de qualidade.

Investir na educagao, alocando os recursos pL’lblicos macicamente neste setor
¢ verdadeiramente uma obrigag¢ao de todo e qualquer administrador publico, nio
hd ddvida. O que importa destacar é como fazer isso. A educagio, no Brasil, e as
respectivas politicas piblicas voltadas ao setor compdéem um sistema complexo e
que precisa ser muito bem estruturado, organizado e gerido.

Somos uma Republica Federativa presidencialista, com trés esferas de governo
bem definidas e trés poderes independentes, mais as vdrias institui¢des dotadas de
autonomia administrativa e financeira, o que torna mais complexa e delicada a
tarefa de estruturar um sistema de forma organizada e eficiente para alcancar suas

finalidades.

A educagio, tema caro ao nosso legislador constituinte, que dele tratou longa-
mente em Nosso texto constitucional, com uma secio inteiramente dedicada a esse
setor (Capitulo III, Segao I, arts. 205 a 214, sem contar outros dispositivos ao longo
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do texto), previu ser a educacio um direito de todos e dever do Estado e da familia,
assegurando-se pleno acesso a todos, com gratuidade do ensino publico e garantia
de padrio de qualidade, entre outros principios.

Tudo isso a ser executado pelas trés esferas de governo, ficando a cargo da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, em regime de colaboragao (CF, art. 211), sem
prejuizo da participagio da iniciativa privada (CF, art. 209). E com compartilha-
mento de recursos entre todos, especialmente por meio do Fundeb (Fundo de Manu-
tengao e Desenvolvimento da Educagio Bdsica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educagio — CF, ADCT, art. 60), em uma clara politica publica a ser realizada no
ambito de nosso sistema de federalismo cooperativo, que caracteriza nosso Estado.

Gerir todo esse sistema de modo a fazer com que todos caminhem no mesmo
sentido e se voltem a um objetivo tnico, que ¢ aplicar bem os recursos para melho-
rar esse servigo publico fundamental para o desenvolvimento econdmico e social
do pais, nao ¢, a toda evidéncia, tarefa simples.

Requer, primeiramente, um planejamento bem elaborado e eficiente, o que,
no caso da educagio, jd conta com um tratamento diferenciado, na medida em que
a Constitui¢ao prevé lei de cardter nacional estabelecendo o Plano Nacional de
Educagio (PNE) para o periodo de dez anos. Trata-se de um instrumento da maior
relevincia para a gestdo desse sistema, pois define, para todos os entes da federagao,
diretrizes, objetivos, metas e estratégias para o setor, bem como os meios a serem
utilizados para alcangd-los (CF, art. 214).

O primeiro PNE surgiu com a Lei 10.172/2001, para o periodo 2001-2010, es-
tabelecendo as principais regras para o setor a serem seguidas por todos os entes da
federagao, determinando aos entes subnacionais que elaborem seus respectivos planos
decenais (art. 2°), exigindo que os planos plurianuais de todos os entes federados se-
jam elaborados de modo a dar suporte as metas estabelecidas (art. 5°) e que todos os
poderes se empenhem para a realizagao dos objetivos e metas dos planos (art. 6°).

Vé-se que o prazo do referido plano ji expirou e, nao obstante tenha sido
apresentado o projeto de lei para sucedé-lo no periodo 2011-2020, este permanece
em discussao no Congresso Nacional, que estd falhando gravemente ao nao lograr
aprovd-lo, fazendo com que jd entremos no terceiro ano de verdadeira “anomia le-
gislativa” nessa drea fundamental, e em periodo no qual a populagio clama por
mais educagio e com qualidade.

O prejuizo ¢ enorme para todos, pois causa inseguranga e desordem no siste-
ma juridico. Veja-se que o PPA (plano plurianual) da Unido, que planeja a admi-
nistragao publica federal, elaborado para o periodo 2012-2015, bem como os dos
estados e Distrito Federal, também elaborados para o mesmo periodo, foram feitos
com base no projeto de lei do PNE ainda nao aprovado. E nao serd diferente com
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os municipios, que deverao, no segundo semestre deste ano, fazer o mesmo,
apresentando suas propostas de PPA para o periodo 2014-2017 sem que tenha sido
aprovado o PNE no qual devem se basear. Mais do que inseguranga juridica, causa
desordem na administragdo publica e respectivos orcamentos e contabilidade pu-
blica, gerando ineficiéncia geral, com prejuizos ao andamento de projetos, contra-
tagoes e licitacoes.

Neste ponto cabe uma ponderagao importante. Repetindo o que j4 escrevi
(Responsabilidade orcamentdria precisa de melhorias, publicada em 12 de margo de
2013, p. 171), ressalto que devem as preocupagdes se concentrar mais na gualidade
do gasto do que na quantidade, o que nio parece estar ocorrendo.

Em todos os fatos mencionados no inicio desta coluna, o que se vé é um foco
em procurar o aumento dos recursos para a educagio, pelas mais diversas vias —
criando uma obrigagdo de gastar 10% dos recursos publicos em propor¢ao do PIB
com a educagio e a pretensio de alocar 100% das receitas arrecadadas com royal-
ties de petréleo no setor. Sao todas medidas, que, com a melhor das intengoes, se
imaginam suficientes para resolver o problema. E, por mais estranho que possa ser,
comprovadamente nao sio.

O maior problema da administragao publica, por mais curioso que possa pa-
recer, nio ¢ a quantidade de recursos, mas sim conseguir administrd-los de forma
eficiente. Na educacio a situagao nio ¢ diferente. Também jd falei sobre isso, hd
exatamente um ano, e nunca ¢ demais voltar ao tema (Ndo falta dinheiro & admi-
nistragdo piiblica, falta gestdo, publicada em 31 de julho de 2012, p. 167). As recen-
tes noticias mencionadas no inicio desta coluna apontam claramente neste sentido:
“As principais falhas na drea educacional no Brasil, segundo pesquisadores, estao
relacionadas 2 md distribuigao e a gestao ineficiente dos recursos”;' dados de recen-
te levantamento da OCDE,” mostrando que o aumento nos gastos com educagio
que o Brasil fez nos dltimos anos nao estd resultando em efetiva melhoria em nos-
sos {ndices, “deveriam ser lidos com muita atengao por governantes e pelos mani-
festantes que foram as ruas clamar por uma educagio melhor, sob pena de
insistirmos na tecla errada: aumentar o volume de gastos no setor nao deve trazer
a qualidade educacional de que precisamos”’ Mailson da Nébrega, em recente
coluna publicada, € claro e preciso ao afirmar que o problema da educagdo nio é a
falta de dinheiro, pois o que a educagdo brasileira precisa ¢ “de uma verdadeira

' Aprendendo a gastar. Folha de S.Paulo, 30 de junho de 2013, p. B8.
2 Education at a glance 2013.

*  Dados novos, problema antigo. Revista Veja, ed. 2.330, 10 de julho de 2013, p. 100.
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revolugao gerencial e de prioridades, inclusive para gastar melhor os recursos
disponiveis”,* no mesmo sentido do apelo de Gustavo loschpe.’

Maior prova disso é ver que a preocupagao com a quantidade de recursos para
a educagdo ¢ antiga, jd vem pelo menos desde a promulgagao da Constituigao, que
em seu texto original, publicado em 1988, prevé que a Unido deverd aplicar anual-
mente, no minimo, 18% da receita de impostos e transferéncias obrigatérias na
manutengio e desenvolvimento do ensino, e estados, Distrito Federal e municipios,
o minimo de 25%, destacando-se ainda entes da federagao que, por legislagao pré-
pria, preveem valores ainda mais altos, como ¢ o caso do estado de Sao Paulo, cujo
percentual é de 30% (CF, art. 255), e do municipio de Sao Paulo, com percentual
de 31% (Lei Organica, art. 208).

E nio se pode dizer que, apds todos esses anos, a questdo da educagio, que sem
divida experimentou avangos nesse periodo, esteja proxima do ideal almejado pela
nossa sociedade, que tem se mostrado atenta a esta questao, como se vé nas ruas.

Nao serd somente pela obrigagao de elevar a meta de aplicagao de recursos
publicos em educa¢io em propor¢ao do PIB, como determina a Constituigao (art.
214, V1) e debate-se no projeto do novo — e jd atrasado — Plano Nacional de Edu-
ca¢do, nem pela destinagao dos recursos dos royalties de petréleo do pré-sal, que a
questao serd resolvida.

A sociedade, por todos os seus 6rgaos representativos, faz muito bem e realiza
o excelente trabalho nesta luta pelos recursos para a educagio. Certamente isso
poderd resultar, a0 menos, em aumento de saldrio aos professores, que precisam e
merecem. Poucas causas podem ser mais nobres do que essa, e essa deve ser uma
luta incessante de todos.

Todo o apoio deve ser dado aos parlamentares e membros do Poder Executivo
no sentido de conseguirem aprovar mais recursos para a educa¢io, mas ji passou
da hora de canalizarem suas energias para aperfeicoar a gestao dos recursos que jd
estao sendo aplicados, sob pena de mandar mais dinheiro para um sistema que
ainda nao estd conseguindo administrar bem o que jd tem. E isso pode comegar
com a aprovag¢io do Plano Nacional de Educa¢io.®

* O problema da educagio nio € a falta de dinheiro. Revista Veja, ed. 2.331, 24 de julho de 2013,
p- 32.

Dilma, nio desperdice nossos recursos nesse sistema educacional. Revista Veja, ed. 2.331, 24
de julho de 2013, p. 104.

® O Plano Nacional de Educagio foi aprovado em 25 de junho de 2014 (Lei 13.005).

34



SAUDE NAO PRECISA SO DE DINHEIRO,
MAS DE BOA GESTAO

Coluna publicada em 22.10.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-out-22/
contas-vista-saude-nao-dinheiro-boa-gestao>

Foi-se o tempo em que os médicos usavam termometro, estetoscopio, medidor
de pressao e, principalmente, conversa como seus tnicos instrumentos de trabalho.
A consulta e os exames eram um ato sé. Diagndsticos se faziam a partir dos exames
disponiveis: medi¢ao de temperatura, pressao e frequéncia cardfaca. O restante fi-
cava por conta da experiéncia do clinico em sua conversa com o paciente. Bons
tempos, alguns dirdo, pois pelo menos tudo se resolvia mais rapidamente, sem ne-
cessidade de ir ao laboratério (eram poucos hd duas décadas) para realizagao de
dezenas de exames de nomes e siglas indecifrdveis para os leigos. Incrivel é consta-
tar que, em nao poucas vezes, faziam-se diagnésticos mais corretos e precisos do
que atualmente. Mas isso é passado.

O fato ¢ que a medicina se desenvolveu muito. Doengas que hd duas ou trés
décadas eram fatais e incurdveis, como cincer e Aids, hoje nao mais o sio. E ine-
gédvel a significativa melhoria na vida das pessoas trazida pelos avangos na 4rea da
satde.

No entanto, esse progresso veio acompanhado de um significativo aumento
nos custos e complexidade dos tratamentos, e o financiamento da sadde passou a
ser um grave problema a ser enfrentado pelas pessoas e pelo Poder Publico.

Deixando de lado os incontdveis litigios entre os particulares e os planos de
sadde privados que abarrotam a Justiga brasileira, uma vez que o propdsito desta
coluna ¢ tratar de Direito Financeiro, passemos para o financiamento do sistema

publico de satde.

Nossa Constitui¢ao, que recentemente completou 25 anos, foi generosa com a
sadde, dando-lhe atengao diferenciada. Em seus artigos 6° e 196, reconhece a satide
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como um direito social, direito de todos e dever do Estado, em perfeita consonan-
cia com os objetivos fundamentais da nossa Republica Federativa, enumerados no
artigo 3°. Nao seria exagero considerd-lo o mais importante direito assegurado pelo
Estado brasileiro, e que exige atua¢ao mais efetiva do Estado para tornéd-lo real,
configurando um dos chamados “direitos fundamentais de segunda dimensao”,
conforme consagra a doutrina, e que, como tal, importa em custos. Que, nesse
caso, como j4 se pode antever, nao sao pequenos. Médicos sao profissionais de alta
qualificagdo e, portanto, caros. Eles e os demais profissionais da 4drea da satde
também sio — ou deveriam ser — muito bem remunerados. No caso da sadde, os
custos se agravam em muito diante das novas tecnologias, com aparelhos sofistica-
dos e caros, o mesmo ocorrendo com os medicamentos necessdrios ao tratamento
das doengas.

Garantir direito 4 sadde ¢, portanto, um 6nus que pesa — e como — sobre os
ombros do Estado brasileiro.

Onus que nem todos os governos gostam de assumir. O maior exemplo ¢ o
que se pode observar nos Estados Unidos, que no tdltimo dia 1° de outubro viram
paralisar a administragao publica pela no aprova¢ao de sua lei orgamentdria pelo
Parlamento, o que deixou o governo sem autorizagao para gastar dinheiro e, con-
sequentemente, pagar as despesas imprescindiveis para o funcionamento do setor
publico. Motivo? Divergéncias com relagao a implementagao da legislagao do cha-
mado “Obamacare”, que amplia a participa¢ao do setor puiblico no sistema de
sadde, facilitando o acesso e reduzindo os custos para a populagao, o que, conse-
quentemente, aumenta as despesas do Estado americano.'

Sistematizado nos artigos 196 a 200 da Constitui¢ao, o sistema de sadde no
Brasil prevé ampla atuacio do Estado, que deve assegurar acesso universal e igua-
litdrio de toda a sociedade as politicas publicas voltadas & promogio, protegio e
recuperagao da sadde.

Alids, para aproveitar a oportunidade, registro que, na coluna do tltimo dia 24 de setembro de
2013, Planejamento municipal precisa ser levado a sério, p. 73, chamei a aten¢io para o possivel
desinteresse da midia para a importante data de 30 de setembro, quando seria — como efetiva-
mente foi — apresentada a proposta de plano plurianual de grande parte dos municipios do
pais, incluindo Sao Paulo, e dos projetos de lei orgamentdria de Estados e municipios em todo
o pais. Infelizmente constato o acerto da previsio, pois, com raras exce¢des, o assunto foi tra-
tado no noticidrio. Mas hd que se lamentar o fato de que, na mesma data, o Parlamento ame-
ricano deliberou sobre a proposta orgamentdria dos Estados Unidos e isso teve grande destaque
no noticidrio — e continua tendo até hoje, o que mostra estarmos dando mais importincia e
levando mais a sério o orgamento americano do que o nosso!
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Em um Estado federal como o Brasil, o financiamento puiblico da satde ¢
especialmente complexo, dadas as peculiaridades do setor. Tipica politica piblica
exercida no 4mbito do federalismo cooperativo que vigora em nosso pafs, é finan-
ciada e executada de forma conjunta por todos os entes da federagao, o que,
evidentemente, exige a participagdo, cooperagio e coordenagio entre eles, tanto na
execugdo, quanto no financiamento.

Sendo os entes da federagao dotados de autonomia, cujos governantes sio
eleitos democraticamente pela populagio, o que leva a um verdadeiro mosaico po-
litico, com prefeitos, governadores e presidente oriundos de partidos, ideologias e
estilos diferentes, vé-se nao ser fdcil fazer com que todos atuem de forma coordena-
da e cooperativa em fungao de objetivos comuns.

O artigo 198 da Constituigao d4 as diretrizes gerais para o setor de sadde,
cujas agdes e servigos publicos “integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema Gnico”, regulamentado pelas Leis 8.080 e 8.142, de 1990,
e pela Lei Complementar 141, de 2012, em que estdo delineados as atribuigoes de
cada ente federado e a forma de financiamento.?

A descentralizagao dos encargos em matéria de saide é complexa e delicada,
em face das especificidades do setor, uma vez que hd multiplos fatores a serem le-
vados em consideragdo. Urgéncia, gravidade, complexidade, custo, demanda — hd
muitos itens a sopesar na delimitagio de quem vai fazer o que e como. E imperfei-
¢oes nessa alocagdo geram efeitos perversos para todos. Quantas vezes no se cons-
tata, na drea da satude, a ocorréncia de fendmenos conhecidos dos estudiosos de
federalismo fiscal como o free rider efect, ou “efeito carona”, em que determinadas
unidades da federagdo, especialmente os municipios, por fornecerem esse servigo
publico com competéncia e eficiéncia, atraem para si pacientes de outros munici-
pios e acabam arcando com as despesas para o tratamento de um cidaddo que nio
reside em seu territério. Prefeitos que, em vez de se esforgarem para construir e
manter postos de satde e hospitais que prestem um servigo de boa qualidade, op-
tam por comprar ambulincias que levam os pacientes para serem atendidos em
municipios vizinhos e, com isso, deixam de arcar com altas despesas, onerando
outro ente da federagdo. Organizar todos esses fatores de modo a construir um

2 Veé-se ter o direito sanitdrio melhor sorte do que o direito financeiro, uma vez que, passados 25

anos da promulgacio da Constituigo, a legislagio infraconstitucional regulamentando seus
artigos estd em vigor — ainda que tardiamente, pois a Lei Complementar 141 ¢ bastante recente.
J4 o direito financeiro espera até hoje a lei complementar prevista no artigo 165, § 9°, essencial
para a organizagio das leis or¢amentdrias, como jd alertei em coluna anterior (Responsabilidade
or¢amentdria precisa de melhorias, publicada em 12 de margo de 2013, p. 171).
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sistema eficiente e evitar externalidades de toda sorte ¢é tarefa drdua, a exigir muito
esforgo, estudo e dedicagdo, que depende ainda de muita vontade politica para ser
implementado, tornando-o realidade.

Em matéria orgamentdria, o Sistema Unico de Satde (SUS) ¢ financiado com
recursos “do orgamento da seguridade social, da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, além de outras fontes”, explicita o § 1° do artigo 198. Ou
seja, por todos os entes da federagao. Recursos estes cuja distribuigao dé-se por um
sofisticado mecanismo de financiamento, operacionalizado por meio do Fundo
Nacional de Satde e os fundos estaduais e municipais de satide, compondo um
sistema de transferéncias intergovernamentais fundo a fundo. Sem esquecer a in-
tensa participagdo, com remunera¢io pelos cofres publicos, de entidades publicas,
filantrépicas e organizagbes nao governamentais.

A dificuldade em organizar as finangas na drea da satde tem sido ainda agra-
vada pela forte interferéncia do Poder Judicidrio, com decisdes determinando o
fornecimento de medicamentos e tratamentos caros, exigindo esfor¢o redobrado
dos gestores para realocar recursos orcamentdrios, alterando a programagao finan-
ceira dos entes federados. A judicializagio da satide ¢ tema de tal relevincia e inte-
resse que motivou a realizagao de audiéncia pablica no Supremo Tribunal Federal
em 2009 para debater o tema, que é por demais complexo para ser analisado nesta
coluna, mas seguramente o farei oportunamente.

A saide ¢ priorizada em termos financeiros, contando com a garantia consti-
tucional de aplicagao minima de recursos no setor por parte de todos os entes fede-
rados, na forma do artigo 198, §§ 2° e 3° da Constitui¢o e na Lei Complementar
141. Recentemente, a satide foi contemplada com a destinagao de parcela da arre-
cadagdo dos royalties de petréleo, na forma da Lei 12.858, de setembro de 2013,
sem contar outras leis em vias de aprovagao que dispoem no mesmo sentido, o que
permite vislumbrar nao ser por falta de recursos que nossa satide anda mal.

Uma boa gestao desse complexo sistema de sadde publica é evidentemente
fundamental, pois, como j4 tenho repetido exaustivamente em vdrias colunas, mais
do que dinheiro, o setor pablico precisa é de uma administragao mais eficiente, o
que exige estudos, planejamento e medidas nao sé de curto, mas também e princi-
palmente de médio e longo prazos.

Caracteristicas que nao parecem, a primeira vista, presentes no recente pro-
grama “Mais Médicos”, implantado por medida proviséria (MP 621/2013), com a
“importa¢io” de médicos realizada de forma ao que tudo indica apressada, deixan-
do entrever que se trata de mais uma das tantas a¢des governamentais praticadas a
revelia do sistema de planejamento governamental e voltadas a obter resultados
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imediatos de curto prazo, contrariando as boas técnicas e principios da administra-
¢ao publica.’

Por que vai mal nosso sistema de saide e qual o remédio para curd-lo sio as
grandes questdes que se colocam. Questdes estas cujas respostas muito provavel-
mente nio serdo dadas pela medicina, mas sim pelo Direito Financeiro e pela Ad-
ministra¢ao Publica.

3 Veja-se neste ponto a precisa e pertinente andlise de Elida Pinto, Cldudia Pereira e Gabriel Léger:

Importagio de médicos tem contradigoes constitucionais, publicada no site do Conjur em 6 de julho

de 2013.
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FINANCIAMENTO DA SEGURANCA
PUBLICA PRECISA DE ATENCAO

Coluna publicada em 6.5.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-mai-06/
contas-vista-financiamento-seguranca-publica-atencao>

Assunto que sempre estd na ordem do dia, a questao da violéncia e, por con-
sequéncia, da seguranga publica, tem sido objeto de maior destaque nas dltimas
semanas, em que se tem observado um — no minimo aparente — aumento da crimi-
nalidade. Crimes que tém chocado a populagao, greves de policiais, situagao prisio-
nal degradante em alguns estados e sucateamento de érgaos de investigagio: o
noticidrio foi farto nos tltimos dias em mds noticias na drea da seguranga publica
e nos obriga a pensar mais sobre o assunto.

Trata-se de tema que envolve intimeros aspectos e dreas do conhecimento hu-
mano e, portanto, de grande complexidade nao s6 na sua compreensao, mas tam-
bém e principalmente na busca das melhores solu¢des para resolver as indmeras e
relevantes questdes que ele suscita.

E como usualmente acontece, pouco se aborda o aspecto que ¢, regra geral, o
mais importante: o financeiro.

A seguranga publica é “dever do Estado, direito e responsabilidade de todos”,
nas claras palavras do artigo 144 da Constitui¢ao. Uma das mais importantes atribui-
coes de todo e qualquer Estado Democritico de Direito, pois nao hd como se alcangd-
-lo e manté-lo sem que se garanta a preservagao da ordem publica e incolumidade das
pessoas e do patrimdnio, fun¢des que nossa Constitui¢ao lhe atribui. Fungio essen-
cialmente de Estado e bem publico com caracteristicas de indivisibilidade e nio espe-
cificidade, a seguranga publica deve ser garantida diretamente pelo poder publico e
pouco se pode contar com a colaboragao do setor privado e terceiro setor.

Essas razoes colaboram para tornd-la um servigo caro — muito caro. Os direi-
tos tém custos, como bem ressaltaram Stephen Holmes e Cass Sustein em sua
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cldssica obra (The cost of rights, 2000), e a seguranga publica ¢ um de seus exemplos
mais evidentes.

A seguranca publica, se analisada de forma abrangente, constitui-se em um
sistema bastante complexo, pois, além de incluir os érgaos que a compdem mencio-
nados no artigo 144 da Constitui¢ao da Republica (policias federais, civis, milita-
res e corpo de bombeiros), também envolve o Poder Judicidrio, Ministério Publico,
For¢a Nacional, Guardas Municipais, assim como todo o sistema de administragao
penitencidria.! Poderes, 6rgaos e instituigoes, que, como se pode ver, pertencem aos
vérios entes da federagao. Um direito que nio se consegue implementar por uma
ou poucas agdes governamentais, mas por um conjunto de vdrias politicas pablicas
que devem se coordenar e complementar para atingir seu objetivo.

Um sistema que, como se pode ver, precisa alcangar resultados mediante a
coordenagio de entes federados e poderes independentes em todo o pais. E, mesmo
dentro de um mesmo Poder de um ente da federagdo, exige a agao conjunta de
érgaos sob comandos diferentes. Veja-se, no ambito do Poder Executivo Federal, as
vérias policias (comum, rodovidria, ferrovidria); e nos Poderes Executivos dos Es-
tados, as policias civil e militar.

Vé-se haver uma multiplicidade de comandos, érgios e orgamentos, cuja coo-
peragao ¢ fundamental para atingir o objetivo maior de atender a necessidade pu-
blica de mais seguranca e menos violéncia.

Nio ¢ de se surpreender que o financiamento deste servico publico funda-
mental seja caro, complexo e dificil de ser planejado e gerenciado, o que s6 reforga
a necessidade de que sejam priorizados esses aspectos.

Tendo em vista que todos os entes da federagao participam na seguranga pu-
blica, seus custos se espalham pelos indimeros orgamentos publicos, érgaos e res-
pectivos programas governamentais, tornando dificil, se nao impossivel, saber pre-
cisamente quanto do dinheiro publico lhe ¢ destinado. Mas algumas informagoes
permitem constatar a elevada dimensao desses gastos.

Expressivas quantidades de recursos sao vinculadas a seguranga publica por
meio de vdrios fundos orcamentdrios. No 4mbito federal, destacam-se o Fundo Na-
cional de Seguranca Publica (FNSP) e o Fundo Penitencidrio Nacional (Funpen),?
cujos montantes, para este ano de 2014, sao da ordem de 500 milhoes de reais cada

E nem incluo as For¢as Armadas, que ao se responsabilizar pela defesa nacional, poderiam ser
consideradas em uma interpretacio lato sensu da seguranca publica.

Este dltimo recentemente completou 20 anos de existéncia, tendo sido criado pela Lei Com-

plementar 79, de 1994.
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um, gerenciados pelo Ministério da Justiga. Isso representa apenas uma parcela mui-
to pequena do que se gasta, pois esses recursos sao basicamente destinados a capaci-
tagao e qualificacao de servidores, modernizagio e reequipamento dos érgaos de se-
guranca publica e administragdo penitencidria dos demais entes da federagio e
financiamento de programas voltados a redugao da violéncia, nao incluindo, portan-
to, aquela que ¢ a despesa mais representativa — o pagamento de pessoal.

H4 ainda programas especificos no orgamento federal voltados a seguranga
publica, como o Programa Nacional de Seguranga Publica (Pronasci),’ importante
fonte de transferéncias voluntdrias destinadas a financiar projetos para os entes
subnacionais, em regime de cooperagao federativa.

A fungio seguranga publica, no orcamento federal para 2014, prevé gastos na
ordem de R$ 8,5 bilhdes, e ¢ importante ressaltar que a maior parte dos servigos
relacionados a seguranga publica estd nos orgamentos dos estados, que adminis-
tram as policias civis e militares estaduais.

No Estado de Sao Paulo, que tem o maior orgamento entre os estados-mem-
bros de nossa federagao, para se ter uma ideia, s6 na Secretaria da Seguranca Publi-
ca, principal responsdvel pelos programas nesta drea, na qual estao as policias civil
e militar, tem or¢amento de quase R$ 18 bilhoes para este exercicio de 2014. Se
somados aos R$ 4 bilhoes destinados a Secretaria da Administragao Penitencidria,
perfazem um montante de R$ 22 bilhdes. Mas nio ¢ s6. Programas também im-
portantes para a protegao da sociedade e redugao da violéncia estdo em outros 6r-
gaos, como a Secretaria da Justiga, que administra o Programa Estadual de Direi-
tos Humanos, o de Pericia Judicial, o de Modernizagiao da Fundacio Casa e o de
Atengao ao Adolescente e de Integragao das Medidas Socioeducativas de Interna-
¢ao e Semiliberdade, o que permite acrescentar mais R$ 1,5 bilhao a essa conta. Ou
seja, o estado de Sao Paulo destina anualmente em torno de R$ 25 bilhées para
tentar assegurar 2 populagio uma sociedade com ordem ptblica e sem violéncia. E
praticamente equivalente aos gastos de toda a cidade do Rio de Janeiro, a segunda
maior do pafs, cujo orgamento municipal para este ano de 2014 ¢ da ordem de R$
27 bilhoes. E mesmo assim, ndo consegue atingir os objetivos esperados nem remu-
nerar adequadamente seus policiais.

Considerando-se que a seguranga puiblica no Estado de Sao Paulo conta com
a participagio do governo federal, nao sé na transferéncia de recursos, mas também
na atuagao direta, por meio dos 6rgaos federais, como a policia federal, sem esquecer
das agoes a cargo dos municipios do estado, muitos dos quais dispdem de guardas

*  Previsto na Lei 11.530, de 2007, alterada pela Lei 11.707, de 2008.
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municipais e outros 6rgaos e servi¢os que atuam para colaborar na redug¢ao da vio-
léncia, chega-se a conclusao de que os valores mencionados estao longe de represen-
tar os reais gastos pliblicos nessa drea, que sa0 muito maiores.

Algo precisa ser feito, pois, apesar dessa quantidade fantdstica de dinheiro
publico, o que se vé&, muitas vezes, em todo o pais s3o delegacias mal equipadas,
presidios em situagao lastimével e policiais sem equipamentos adequados para exer-
cer a fungao. Policiais que, na maior parte dos érgaos e entes da federagao, sio mal
remunerados, o que se é de lamentar, pois, mais do que em outras profissoes, colo-
cam sua vida em risco ao cumprir suas fungoes.

E, dadas as variedade e quantidade de 6rgaos e entes da federagao envolvidos,
ndo hd como se generalizar haver md gestao de recursos certamente presentes em
boa parte dos érgaos, como ocorre em toda a administragao publica, mas sem dd-
vida com excegoes.

Muito hd que se fazer. Tramita no Congresso Nacional projeto de lei regula-
mentando o artigo 144, § 7°, da Constituigao, voltado a organizar a seguranga
publica e garantir a eficiéncia de suas atividades, por meio da cria¢ao do Sistema
Unico de Seguranga Publica (Susp) e, apesar de todos os fatos e acontecimentos
recentes, pouco se debate o assunto.

H4 que se dar maior aten¢do e avancar nas discussdes sobre o financiamento
da seguranca publica, a fim de buscar solu¢des que fujam da solugao simplista de
maior aporte de recursos que, nesse caso, ¢ ainda mais dificil de viabilizar dado o
expressivo volume de dinheiro envolvido. Debater a prioridade nas politicas publi-
cas de preven¢io, afinal melhor é nio haver violéncia, mas sem descuidar da repres-
s30, pois sem ela a impunidade impera e corrompe todo o sistema. Conveniéncia,
oportunidade, legalidade, interesse, extensao de participagao da iniciativa privada
e do terceiro setor, especialmente na drea da prote¢ao a crianga e ao adolescente e
administra¢do penitencidria; forma de financiar a construgio e manutengio de
presidios, com a utilizagao de instrumentos como parcerias publico-privadas ou
outros meios de contratagao; realizacdo de audiéncias por videoconferéncia para
evitar os custos de deslocamento de detentos; penas alternativas, diminuindo os
custos do encarceramento —, enfim, hd muitas despesas cuja possibilidade de redu-
¢ao precisa ser avaliada, a fim de verificar se sao adequadas e vidveis para dar mais
qualidade ao gasto publico na 4rea da seguranga publica.

Se bem gerenciados, os recursos destinados a seguranga publica estdo entre os
mais bem aplicados, pois os custos da violéncia sio imensurdveis. Mortes de ino-
centes, sensa¢ao de inseguranga, impunidade, falta de liberdade e tranquilidade sao

prejuizos que nao tém prego.
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AFINAL, QUANTO CUSTOU A COPA DO
MUNDO PARA A SOCIEDADE BRASILEIRA?

Coluna publicada em 3.6.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-jun-03/
afinal-quanto-custou-copa-mundo-sociedade-brasileira>

E “a pergunta que nio quer calar” este ano. E que, muito provavelmente, jd
adianto, ficard sem resposta. O Direito Financeiro e as Finangas Publicas dificil-
mente poderao satisfazer a curiosidade da sociedade brasileira, até porque se trata

de uma questio muito mais complexa do que parece a primeira vista.

A comegar pelo fato de que os gastos nao se resumem a construgao de estd-
dios, pois abrangem uma complexa infraestrutura de aeroportos, portos, metros,
rodovias, rede hoteleira, mobilidade urbana, um sem-nimero de servigos publicos

de seguranga, logistica e tantos outros que ¢ dificil nominar sem esquecer algum.

Mais. E uma despesa distribuida entre o poder publico e os particulares, em
relagdes nem sempre claras e simples de serem contabilizadas, explicdveis pela mul-

tiplicidade e diversidade de meios e instrumentos pelos quais se viabilizam.

E, nesse caso, ndo nos esquecamos, a relagao com o poder publico abrange
todas as esferas de governo, pois a Copa do Mundo envolveu Uniao, estados e mu-
nicipios, o que é um grande fator complicador para mensurar, avaliar e tornar
transparentes essas despesas. “Vivemos um inferno, sobretudo porque no Brasil
tem trés niveis politicos”, reclamou Jéréme Valcke.! A frase do Secretdrio-Geral da
FIFA, responsdvel por acompanhar as obras de infraestrutura para a Copa do
Mundo no Brasil, traduz em poucas palavras as dificuldades enfrentadas pela ad-
ministragao publica em um pais de dimensdes continentais como o nosso, cuja

organizag¢ao adota o sistema federativo, e com clara separagao de poderes.

' Folha de S.Paulo, 11 de maio de 2014, p. C8.
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Desde o inicio, falou-se que a Copa do Mundo seria realizada com recursos
privados. Afirmagao que, como jd se suspeitava, se mostrou inveridica, pois, ainda
que muitas agbes tenham sido realizadas pelo setor privado, vérias delas acabaram
sendo de responsabilidade da administragao publica, sem contar as inimeras situ-
agoes em que a despesa “privada” foi, em boa parte, composta por recursos publi-
cos, como veremos ao longo deste texto.

Neste ponto, é importante ressaltar que nem toda despesa publica consta dos
orgamentos publicos. E cada vez mais frequente o fenémeno da “desorcamentacio”
ou das off-budger expenditures, que compreendem uma série de operagoes financei-
ras que “escapam” da lei or¢amentdria anual, mitigando a transparéncia e dificul-
tando o controle.” E elas estio bem presentes em nossa Copa do Mundo.

Especial aten¢ao merecem os gastos tributdrios (ou tax expenditures, para usar
a expressao consagrada por Stanley Surrey), financiamentos (diretos ou garantidos
pelo poder publico) e gastos realizados por empresas estatais, além de outros que
nao sao apurdveis pela andlise dos orgamentos publicos.

Os chamados “gastos tributdrios” abrangem intimeras formas de beneficios
fiscais, tais como isencoes, diferimentos, facilidades tributdrias de diversas nature-
zas que, na prdtica, resultam em redugio de receitas pelo nio pagamento de tribu-
tos e devem ser interpretados como verdadeiras despesas publicas. Ainda que os
orgamentos devam conter demonstrativo que os contemplem (CF, art. 165, § 6°, ¢
Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 5°, II), nem todos os entes da federagao cum-
prem o que foi determinado e outros o fazem de forma pouco especifica, impedin-
do que se tenha o exato conhecimento de quanto esses valores efetivamente repre-
sentam para os cofres publicos. Foram largamente utilizados por todos os entes da
federagdo, e ndo hd dados suficientes e claros que permitam precisar o valor exato.?

Operagoes financeiras envolvendo o poder publico, quer diretamente pela
concessao de empréstimos, quer na forma de garantias, podem onerar o tesouro, e
nio hd como mensurd-las com precisao, deixando uma interrogagao sobre quanto
custaram muitas das a¢des governamentais importantes para completar toda a in-
fraestrutura necessdria ao evento.

2 Veja-se, a respeito do tema, o recente trabalho Regime juridico da despesa piiblica no Brasil, de

Emerson Gomes (Tese de doutorado em Direito Financeiro — USP, 2014, p. 30 e seguintes).

H4 detalhado relatério de levantamento do rol de rentincias de receitas tributdrias, financeiras e
crediticias relacionadas ao evento Copa 2014, produzido pelo Tribunal de Contas da Uniao — TCU
(TC 034.303/2011-1, Acérdao 3.249/2012, Plendrio, rel. Min. Valmir Campelo, em 28.11.2012).
Vide, por exemplo, o ProCopa Arenas, linha de financiamento do BNDES destinada a “apoio

a projetos de construgio e reforma das arenas que receberio os jogos da Copa do Mundo de
2014 e de urbanizagio de seu entorno” (Resolugao 1.888/2010/BNDES).

4
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De outro lado, grandes obras, apesar de terem sido impulsionadas pela reali-
zagao da Copa do Mundo, foram e sao necessdrias para nossa sociedade e nao ¢
razodvel considerd-las como “gastos da Copa’”, pois continuario sendo tteis inde-
pendentemente do evento. Vide os principais aeroportos do pais, jd4 hd muito defa-
sados em relagdo as nossas necessidades, e as obras neles realizadas sio o minimo
que se espera para que cumpram suas funcoes de forma eficiente. Por oportuno,
registre-se que nisto a Copa do Mundo foi importante: chamou a atengao para as
deficiéncias na infraestrutura do pafs, extremamente defasada, no s6 nos aeropor-
tos, mas em muitas dreas essenciais para o desenvolvimento.

A multiplicidade de entes federados, todos auténomos e com seu préprio or-
camento, e a necessidade de participa¢io conjunta deles em muitas das agoes go-
vernamentais voltadas a realizagao do evento, em um exemplo de cooperagio fede-
rativa que caracteriza o Estado brasileiro, descentralizam a contabilizagao dos
custos. Embora alguns entes da federagao tenham criado programas or¢amentdrios
especificos,” outros diluiram as despesas em dotagoes de programas diversos, impe-
dindo que se possa saber com clareza e transparéncia os valores aplicados.

Como se pode ver, a questao ¢ complexa e nao ¢ ficil computar os gastos pu-

blicos com a Copa do Mundo.

De qualquer forma, alguns valores sdo interessantes mencionar, e permitem dar
uma dimensao aproximada e parcial deles, afastando alguns mitos que foram criados.

Informagoes recém-divulgadas dao conta de que os custos da Copa do Mun-
do somam R$ 25,8 bilhaes, o que corresponde a 9% das despesas publicas anuais
em educagio,® e equivale as despesas previstas no orcamento do Estado de Sao
Paulo para a drea da segurancga publica neste ano de 2014, como mencionado na
coluna publicada no dltimo dia 6 de maio (Financiamento da seguranca piiblica
precisa de aten¢io).

Ainda que devam ser relativizados, dadas as considerages feitas ao longo de
tudo o que foi dito anteriormente, hd que se reconhecer serem valores de dimensaes
menores do que se imaginava, ao pensar que com esses recursos seria possivel resol-
ver nossos graves problemas, como satide, educagao e seguranga publica, servicos
publicos prestados pelo Estado que asseguram direitos fundamentais do cidadao.

Além de serem muito caros, esses servicos utilizam-se essencialmente de des-
pesasde custeio, que sao permanentes e praticamente incomprimiveis, diferentemente

Como exemplificam André Carvalho e Leonardo Dias. Panorama dos investimentos publicos
e privados para a Copa do Mundo de 2014 ¢ Jogos Olimpicos de 2016. Revista de Direito Ban-
cdrio e do Mercado de Capitais, n. 48, 2010, p. 86-87.

Custo da Copa equivale a um més de gastos com educagio. Folha de S.Paulo, 23.5.2014, p. A-8.
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do que foi gasto com a Copa do Mundo, cujas obras de infraestrutura, por serem
basicamente despesas de capital, nio vao onerar com a mesma intensidade, de for-
ma permanente, os cofres puablicos.

Apesar disso, nao podemos, de forma alguma, concluir que a Copa do Mundo
nos custou pouco, pelo contrdrio. Nela hd muito dinheiro publico e nio se pode
dizer que tenha sido bem gasto, pois, ainda que nio fosse suficiente para suprir as
falhas nesses servigos publicos cuja melhora ¢ reivindica¢ao permanente da popu-
lagao, ¢ de se pensar se nao teria sido mais conveniente destinar os recursos para
essa finalidade. Sem esquecer do alerta jd vdrias vezes repetido: o importante ¢
gastar bem, e nao gastar mais.”

Enfim, vé-se que este assunto ¢ interessante, importante € muito instigante e
merece uma andlise mais detalhada. Mas é hora de parar de falar sobre Direito
Financeiro e comegar a torcer. Semana que vem nossa selecao entra em campo.
Infelizmente o Direito Financeiro, nesta Copa, nio vai levar a taca. Nem uma
medalhinha. Mas, seguramente, ganharemos experiéncia no assunto, extraindo
ligbes tteis para o futuro.

Agora que a conta j4 foi e estd sendo paga, chega de chorar sobre o leite derra-
mado. Pode ter custado caro, mas nosso futebol vai fazer valer cada centavo e nos
trazer essa taga!

7 Coluna Responsabilidade orcamentdria precisa de melhorias, publicada em 12 de margo de 2013,

p. 171, dentre outras.
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O DIREITO FINANCEIRO PODE SER
A SOLUCAO PARA OS SEM-TETO

Coluna publicada em 29.7.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-jul-29/
poder-publico-financiamento-direito-moradia>

H4 vérias semanas, movimentos dos “sem-teto” realizam manifestagbes nas quais
reivindicam aquele que é hoje um direito humano universal e constitucionalmente as-
segurado no Brasil como um direito social: o direito 2 moradia (CF, art. 6°, capuz).

Introduzido em nosso texto constitucional pela Emenda 26, de 14 de fevereiro
de 2000 — o que permite dizer estar recentemente contemplado em nossa Consti-
tui¢o —, o direito 2 moradia j4 estd hd muito consagrado na Declaragao Universal
dos Direitos Humanos, proclamada pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas em
1948' ¢ em muitos outros tratados internacionais e constitui¢des pelo mundo afora.

Nada mais coerente com nosso ordenamento juridico, cuja Constitui¢ao, em
seu preAmbulo, prevé sermos um Estado Democrdtico “destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justi¢a como valores supremos”, e tem como um
de seus fundamentos a dignidade da pessoa humana (art. 19, III), que nao hd como
se reconhecer presente aqueles que vivem em habitagbes precdrias e sem as mini-
mas condi¢oes de seguranca e higiene.

Trata-se de um direito fundamental de segunda dimensao que exige presta-
¢oes positivas do Estado para que se torne real e seja efetivamente exercido. Um
direito que tem custos — e nio sao pequenos, pelo contrério.

T Artigo XXV, 1: “Toda pessoa tem direito a um padrio de vida capaz de assegurar a si e a sua
g g

familia satide e bem-estar, inclusive alimentagao, vestudrio, habitacao, cuidados médicos e os
servicos sociais indispensdveis, e direito 4 seguran¢a em caso de desemprego, doenca, invali-
dez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle”.
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E, apesar de todo o debate acerca do tema, provocado pelas recentes manifes-
tacoes, essa questdo, e outras que estao diretamente ligadas ao Direito Financeiro,
ficaram marginalizadas. Pouco se falou sobre elas.

E certo que as manifestagGes atuais tiveram como principal motivo a discussio e
aprovacao do Plano Diretor na cidade de S2o Paulo, o que deu as questoes de direito
urbanistico maior relevincia. Mas nao precisavam, nem deveriam, deixar o Direito
Financeiro de lado. Afinal, sem desmerecer os aspectos urbanisticos desse debate, difi-
cilmente o direito & moradia serd exercido em sua plenitude sem que se fagam ajustes e
se construam mecanismos financeiros adequados para solucionar este problema.

Muitas questdes — e ndo seria exagerado dizer, as principais — estao no Ambito
das financas publicas e carecem de maiores discussdes em busca de solugdes.

Veja-se inicialmente a questao federativa.

Nossa Constituic¢ao estabelece, no artigo 23, IX, que é competéncia comum
da Unifo, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios “promover programas
de construgao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de sanea-
mento bdsico”.

Todos os entes da federagao tém, portanto, responsabilidade em garantir con-
digoes dignas de habitabilidade aos cidadaos. Mas nao hd clareza sobre quais sejam
as atribui¢des de cada um, o que evidentemente prejudica sobremaneira as agoes
governamentais nesse setor.

Trata-se de mais um caso em que se vé presente o federalismo cooperativo que
caracteriza nosso Estado, que exige estudos e debates para estabelecer regras claras
que permitam a colaborag¢ao de forma coordenada entre os entes federados de modo
a maximizar os resultados em agoes conjuntas. E que devem ser realizadas de forma
planejada e benéfica a todos os envolvidos, aperfeicoando a legislagio existente.?

Nota-se também que as agdes governamentais no setor habitacional ainda nio
se mostram coesas, constatando-se haver em todos os entes da federacio medidas
de vdrias espécies voltadas a atender as necessidades publicas nesse setor.

E o caso, por exemplo, do “aluguel social” ou “bolsa-aluguel”, beneficio con-
cedido em cardter tempordrio por alguns entes da federagao para familias de baixa
renda, ou em 4reas de risco, com base na Lei Orgénica da Assisténcia Social, que
tem como objetivos garantir direitos sociais minimos,’ para o que prevé beneficios

2 Com destaque para o Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social, previsto na Lei

11.124, de 16 de junho de 2005.
5 LOAS - Lei 8.742, de 1993, art. 2°, pardgrafo tnico.
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eventuais destinados a atender necessidades advindas de situacoes de vulnerabilida-
de tempordria,® entre os quais estao a falta de domicilio, como se vé, intimeras ve-
zes, em desastres e situagdes de calamidade publica.’ Regra geral, sao beneficios
que ocorrem de forma esparsa e casuistica, como se vé em casos de enchentes, de-
sabamentos, incéndios ou em remogdes de favelas por razoes diversas.

Ou ainda de programas especiais de construgao de moradias, como, por exem-
plo, o Programa Morar Seguro, instituido pelo estado do Rio de Janeiro, que prevé a
“constru¢do de unidades habitacionais para o reassentamento da populagao que vive
em dreas de risco”, instituido em func¢do da “tragédia ocorrida na Regiao Metropoli-
tana do estado do Rio de Janeiro”, a ser realizado em parceria com as Prefeituras.®

No ambito federal, destaca-se o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV), previsto na Lei 11.977, de 2009, que tem por finalidade criar mecanis-
mos de incentivo a produgio e aquisi¢io de novas unidades habitacionais, requali-
ficagdo de imdveis urbanos e produgio ou reforma de habitages rurais, para o que
prevé uma série de medidas de natureza financeira, entre as quais a concessio de
subvengoes e participagao em fundos publicos financeiros, em agdes, no mais das
vezes, em regime de cooperagao com outros entes da federagao.

O Poder Executivo Federal, no or¢amento de 2014, administra o programa
orgamentdrio “Moradia Digna”,” sob comando do Ministério das Cidades, que tem
como objetivo “ampliar por meio de producao, aquisicao ou melhoria o acesso a
habita¢io, de forma subsidiada ou facilitada, priorizando o atendimento a popula-
¢ao de baixa renda, com auxilio de mecanismos de provisao habitacional articula-
dos entre diversos agentes e fontes de recursos, fortalecendo a implementagao do
Programa Minha Casa, Minha Vida”, e nele se constata serem de vdrias naturezas
as iniciativas adotadas: concessao de subvengoes, colaboragio na provisao ou refor-
ma de unidades habitacionais, melhoria na infraestrutura, apoio a projetos habita-
cionais, além de outras.

E vdrios s3o os 6rgaos envolvidos, como o Ministério das Cidades e a Caixa
Econ6mica Federal, na esfera federal, empresas estaduais e municipais, como
CDHU? e Cohab,’ o que torna ainda mais necessdrio organizar politicas publicas
que permitam a todos atuar de forma coordenada, com unidade de propésitos.

* Lei 8.472, de 1993, art. 22.

> Decreto Federal 6.307, de 2007, artigos 7° ¢ 8.

¢ Decreto Estadual 42.406, de 13.4.2010.

7 Programa 2.049, orcamento federal de 2014 — Lei 12.952, de 20.1.2014.
Companhia de Desenvolvimento Habitacional Urbano do Estado de Sao Paulo.
Companhia de Habitagao de Sio Paulo (Municipio).
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Virios fundos financeiros tém direta ligagdo com o financiamento do direito a
moradia, como o Fundo Nacional de Habitag¢ao de Interesse Social (FNHIS), Fundo

de Amparo ao Trabalhador (FAT), Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS),
Fundo Garantidor de Habitagao Popular (FGHab), apenas para citar alguns.

Vé-se existir uma multiplicidade de instrumentos de cardter essencialmente
financeiro que todos os entes da federagao usam e podem usar para, se nao resolver,
ao menos colaborar para melhorar as condi¢oes de moradia que ainda sao por de-
mais deficientes em nosso pais.

Iniciativas como o Plano Nacional de Habitagiao (PlanHab),"” do Ministério
das Cidades, com previsao de solugoes de longo prazo (2009-2023) para os proble-
mas habitacionais, devem ser objeto de atengio e apoio, com ajustes se necessdrio,
especialmente no que tange a seus aspectos financeiros, a fim de dar maior coesao
e légica as medidas nesse setor.

Porém, o mais curioso é saber que tramita hd anos no Congresso Nacional a
Proposta de Emenda Constitucional 285, de 2008 — a “PEC da Habitagao”, e pou-
co ou nada se ouviu falar sobre ela durante os movimentos sociais recentes. Uma
pena. Oportunidade que nio se deveria perder para promover medida concreta no
sentido de se efetivar esse direito tao fundamental para as familias que tém na mo-
radia a base para uma vida digna.

A PEC da Habita¢ao prevé a inclusao de artigo no Ato das Disposi¢oes Consti-
tucionais Transitdrias e se fundamenta em instrumentos financeiros para viabilizar a
eliminacao do déficit habitacional, com a destinagao minima de recursos orcamentd-
rios aos fundos de habitagao de interesse social por todos os entes da federagao.

Nao se pode adiantar que seja a medida mais adequada e capaz de resolver os
problemas, pois, como jd foi escrito anteriormente neste mesmo espago, as “‘vincu-
lagdes” sao instrumentos que, “por si s6, pouco representam em termos de melhoria
da qualidade do gasto publico” e aumento na eficdcia de politicas publicas."

Mas hd que se “tirar da gaveta” a referida PEC e retomar o debate.

J4 passou a hora de se dar mais atengao a este assunto, até porque sua solugio
ainda estd sendo tomada no 4mbito dos Poderes Executivo e Legislativo, sendo
incipiente a judicializa¢ao dessas questdes, que, se nio resolvidas brevemente, s6
tenderdo a piorar, como se vé pelos sinais que a popula¢ao nas ruas estd emitindo.

10 BRASIL. Ministério das Cidades. Plano Nacional de Habitagao. Versao para debates. Brasilia:
Ministério das Cidades/Secretaria Nacional de Habitacao, maio de 2000.

Coluna Vinculages or¢amentdrias nio sio a panaceia dos problemas, publicada em 8 de abril de

2014, p. 133.
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MAIORIDADE PENAL, OS 25 ANOS
DO ECA E O DIREITO FINANCEIRO

Coluna publicada em 28.7.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-jul-28/
contas-vista-maioridade-penal-25-anos-eca-direito-financeiro>

No dltimo dia 13 de julho, completaram-se 25 anos da publicagao do Estatu-
to da Crianga e do Adolescente — ECA (Lei 8.069, de 13 de julho de 1990), quan-
do se discute intensamente a possibilidade de redu¢ao da maioridade penal de 18
para 16 anos, trazendo para o debate, nestas dltimas semanas, as questoes voltadas
as politicas publicas de protegao a crianga, ao adolescente e ao jovem.

E interessante notar que, apesar de termos leis avancadas e bem elaboradas, no
mais das vezes o problema que estd subjacente nio se mostra préximo da solugio
que se espera.

Regra geral, a explicagio estd no fato de que as leis, embora publicadas e em
pleno vigor, nao sao efetivamente colocadas em prdtica e executadas como previsto
em seu texto.

Vé-se que, no mais das vezes, a solu¢io dos problemas nio estd nas leis nem,
consequentemente, na sua altera¢io ou nio. Estd na sociedade, nas pessoas e, prin-
. . _ . _
cipalmente, na administragao publica, que nio lhes confere eficdcia, e nio se tor-
nam reais as prescrigdes normativas.

Aspectos da maior relevincia sao relegados a segundo plano, o que compro-
mete as politicas publicas, como é o caso dos aspectos administrativos e financei-
ros. O adequado gerenciamento e financiamento das politicas publicas é funda-
mental para seu sucesso, sendo prioritdrio dar-lhe total aten¢ao, especialmente
neste caso, que ¢ da maior relevancia social. Vale refletir sobre o tema para compre-
endé-lo melhor e qualificar o debate.

A protegdo a crianga, ao adolescente e ao jovem ¢ politica publica que se mate-
rializa por um conjunto de agoes governamentais e nao governamentais que apresenta
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aspectos administrativos bastante complexos, como se poderd ver. Exige sofisticados
mecanismos de financiamento e a superago de dificuldades gerenciais.

Complexidade que se constata pela intensa atuagao dos poderes e instituigoes
independentes, uma vez que os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, o Mi-
nistério Publico, a Defensoria Publica, todos eles exercem fungées relevantes volta-
das a atingir os objetivos dessa politica publica que ¢ prioridade absoluta prevista
na Constituigo.!

Atuam diretamente na prépria execugao e, principalmente, controle das agoes,
como se vé pela obrigatdria participagao do Poder Judicidrio e Ministério Publico
nas medidas de guarda, tutela, adogo, dos atos infracionais, da fiscalizagao das
entidades governamentais e nio governamentais de atendimento e tantas outras.

Interferem também para assegurar os muitos direitos fundamentais previstos
na Constituigao (art. 227) e legislagao infraconstitucional® que exigem prestagoes
estatais e tém sido objeto de intensa judicializagao visando a concretizagao ante a
inércia estatal, como se pode constatar das vdrias demandas judicializadas por va-
gas em creches (STF, RE 436.996-6 Agre RE 410.715-5 Agr; STJ, REsp 1.185.474),
dever de prote¢ao integral (STF, RE 482.611 e STF, RE 488.208) e muitas outras.

Uma evidéncia da distAncia que existe entre o que estd previsto na lei e a realidade.

Mais do que isso, nao é simples coordenar todos os entes da federa¢io, em um
exemplo claro de federalismo cooperativo que, neste caso, mostra-se bastante evi-
dente, com a participac¢io da Unido, estados, Distrito Federal e municipios.?

Acrescente-se que, ante a sistemdtica de organizacio setorial estabelecida na
maior parte das administragdes publicas, as necessidades das criangas, adolescentes

Art. 227: E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar A crianga, ao adolescente e ao
jovem, com absoluta prioridade, o direito 2 vida, a saide, 4 alimentagio, 4 educagio, ao lazer,
a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, 2 liberdade e & convivéncia familiar e
comunitdria, além de colocd-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagio, explora-
¢do, violéncia, crueldade e opressao.

Dentre outras, o ECA: artigo 7° — direito 2 vida e satde; artigo 53 — direito 2 educacio, a
cultura, ao esporte a ao lazer; artigo 60 — direito 2 profissionalizagdo e & prote¢io no trabalho,
s6 para citar alguns exemplos; disposices em sentido semelhante estao no Estatuto da Juven-
tude — Lei 12.852, de 5 de agosto de 2013.

Veja-se que a cooperagio entre entes federados e poderes ¢ intensa, presente em vdrias situa-
¢bes, como se vé no préprio texto da lei: “Os entes federados, por intermédio dos Poderes
Executivo e Judicidrio, promoverdo conjuntamente a permanente qualificacio dos profissio-
nais que atuam diretamente ou indiretamente em programas de acolhimento institucional e
destinados a colocagio familiar de criangas e adolescentes, incluindo membros do Poder Judi-

cidrio, Ministério Publico e Conselho Tutelar” (ECA, art. 92, § 3°).
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e jovens espalham-se por diversas dreas, tais como sadde, assisténcia social, educa-
¢do, seguranga publica etc., tornando necessdria uma agao conjunta e coordenada
de diversos 6rgaos dentro de uma mesma unidade federativa — sem esquecer que o
mesmo ocorre nas demais esferas de governo com as quais os entes federados neces-
sariamente devem de se relacionar.

Naio és6. As politicas pablicas voltadas para a protegao a crianga, ao adolescente
€ a0 jovem estao entre as que mais — e, nao seria exagerado dizer, sao as que mais
— contam com a participacio do terceiro setor, por meio da intensa atuagao de
institui¢des nao governamentais, muitas recebendo subvengdes orgamentdrias.*

Para isso, os recursos, principalmente financeiros, sio fundamentais.

Jd na Constitui¢ao hd referéncias ao aporte de recursos publicos ao setor, dire-
tamente (percentual a ser destinado a satide na assisténcia materno-infantil — art.
227, § 19, I), ou por meio de incentivos fiscais (acolhimento e guarda de érfaos e
abandonados — art. 227, § 3°, VI), e a cria¢do de programas governamentais espe-
cificos para atendimento aqueles portadores de deficiéncia, e também aos depen-

dentes de drogas (art. 227, § 3°, VII).

O ECA, em suas diretrizes, d4 énfase a vérios aspectos financeiros, regulando
atribuigdes dos entes federados (art. 88, I), orienta para a criagao e manutengao de
programas governamentais de forma descentralizada (art. 88, III), e fomenta a
manuten¢ao dos fundos nacional, estaduais e municipais (art. 88, IV), principais
instrumentos financeiros desta politica publica. E chama a aten¢do para a j4 men-
cionada necessidade de integragao operacional dos érgaos do Judicidrio, Ministério
Pablico, Defensoria, Seguranga Publica e Assisténcia Social (art. 88, V e VI).

No ECA, os principais aspectos financeiros, nao obstante sua relevincia, vém
tratados nas “disposi¢oes finais e transitérias”, especialmente no artigo 260, que
cuida das doagbes para os Fundos dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

Neste ponto, convém destacar serem os Fundos dos Direitos da Crianga e do
Adolescente os principais instrumentos financeiros voltados a viabilizar e as politi-
cas publicas destinadas ao setor, que devem ser instituidos e cadastrados pelos entes
federativos para melhor gerenciar seus recursos — o que, registre-se, ainda nio se
materializou integralmente.’

4 o . . « .. .
A prépria legislacio reconhece isso e é expressa ao estabelecer que “a politica de atendimento

dos direitos da crianca e do adolescente far-se-d através de um conjunto articulado de acoes
G ) G
governamentais ¢ nao governamentais, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos muni-

cipios” (ECA, art. 86).

<ntep:/ /I Www.Ss .gov.br/assuntos criancas—e—a olescentes/cadastramento-de-rundos>.
hetp://www.sdh.gov.br/ / dol Jcad de-fund

5
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O Fundo Nacional para a Crianga e Adolescente estd previsto no art. 6° da Lei
8.242, de 1991, que criou o Conanda (Conselho Nacional dos Direitos da Crianga
e do Adolescente), érgao responsdvel por geri-lo (art. 2°, X) e que tem vdrias outras
atribuicdes relevantes em matéria financeira, como a de zelar pela aplicagao da
politica nacional de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente (art. 2°,
I) e acompanhar a elaboragao e a execugao da proposta orgamentdria da Unido (art.
20, IX).

Mas nio ¢ somente esse o ponto que merece ser destacado no aspecto finan-
ceiro e administrativo. O bom gerenciamento de qualquer politica publica parte,
inicialmente, de um planejamento bem construido e executado — o que ainda deixa
a desejar nessa matéria.

Inicialmente, vé-se que, em Ambito nacional, a protegdo a crianga, ao adoles-
cente ¢ a0 jovem conta com vdrios planos, nos quais se pode notar falta de coorde-
nagao tanto no aspecto temporal, pois abrangem, muitas vezes, periodos diferentes,
quanto no préprio contetido, com previsdes nem sempre coesas entre si. E, no mais
das vezes, juridicamente frdgeis por sequer estarem aprovados por lei, mas por atos
normativos infralegais ou nem isso.

Uma andlise do tema permite encontrar o Plano Nacional de Promog¢ao, Pro-
tecio e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes 2 Convivéncia Familiar e
Comunitdria,® elaborado por vérios 6rgaos do Poder Executivo Federal e formali-
zado pela Resolugao Conjunta CNAS-Conanda 1/2006, em que se constata que
objetivos, a¢des, resultados, indicadores, prazos e metas nao sao claros e especificos
o suficiente para permitir adequados acompanhamento e controle. Elaborado para
o periodo 2007-2015, ¢ fécil constatar que, faltando seis meses para o final, nio
serd integralmente implementado.

Reparos semelhantes podem ser feitos em outros planos e acrescente-se que,
ao analisd-los, evidencia-se o j& mencionado cardter multidisciplinar e intersetorial,
pois elaborados no 4mbito de vdrios érgaos diferentes da administragao publica.
Temos o Plano Nacional de Prevengao e Erradicagao do Trabalho Infantil e Prote-
¢20 ao Trabalhador Adolescente, de 2004, elaborado pelo Ministério do Trabalho

e Emprego;” o Plano Nacional de Enfrentamento da Violéncia Sexual contra

®  BRASIL. Conanda/CNAS/SEDH/MDS. Plano Nacional de promogao, protegio e defesa do
direito das criangas e adolescentes 4 convivéncia familiar e comunitdria. Brasflia: MDS, 2006.

BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Plano Nacional de Prevencio e Erradicagdo do
Trabalho Infantil e Prote¢io ao Trabalhador Adolescente. Prevencgao e erradicagio do trabalho

infantil e prote¢do ao trabalhador adolescente. Brasilia, Ministério do Trabalho ¢ Emprego,
Secretaria de Inspe¢ao do Trabalho, 2004.

56



Maioridade penal, os 25 anos do ECA e o direito financeiro ~ <*

Criangas e Adolescentes, de 2013;® a Politica Nacional de Educacio Infantil — pelo
direito das criangas de zero a seis anos a2 Educagio, de 20006, elaborado pelo Minis-
tério da Educacao,’” dentre outros.

No aspecto financeiro, o mais relevante é o Plano Plurianual — PPA, vélido
para toda a administra¢io publica federal. Estd em vigor, até o final do ano, o PPA
2012-2015 (Lei 12.593, de 18 de janeiro de 2012). Uma andlise superficial deste
PPA permite evidenciar claramente as dificuldades e fragilidades administrativas e
financeiras a serem enfrentadas. Nele se constata a j4 mencionada dificuldade ad-
ministrativa decorrente da intersetorialidade das politicas publicas voltadas a pro-
te¢do da crianga, do adolescente e do jovem, espalhadas por diversos programas em
vérias dreas e rgaos da administragao publica, que cuidam de temas direta e indi-
retamente a elas vinculados como educagao, cultura, esporte, saide, seguranga,
assisténcia social, trabalho e tantas outras."

Dentre os programas governamentais contemplados no PPA que se voltam
mais diretamente ao setor, pode-se destacar o Programa 2.062 — Promogao dos
Direitos de Criangas e Adolescentes, com cinco objetivos, desdobrados em 31
metas,' e nao ¢ dificil constatar que muito do que estd previsto no serd cumprido.

Vé-se haver esforcos de todas as esferas de governo no sentido de observar a
prioridade absoluta que a Constituigao atribui aos direitos fundamentais da crianga,
do adolescente e do jovem, e houve efetivamente grandes avangos. Mesmo assim,
hd ainda muito a fazer e ¢ longo o caminho a percorrer. Se fossem atingidos todos
objetivos e metas que constam dos vdrios planos e do PPA, muito provavelmente a

& BRASIL. Conanda e SDH. Plano Nacional de Enfrentamento da Violéncia Sexual contra
Criangas e Adolescentes. Brasilia: Conanda-SDH, maio de 2013.

BRASIL. Ministério da Educacio. Secretaria de Educacao Bdsica. Politica Nacional de Educagao
Infantil pelo direito das criangas de zero a seis anos & educagao. Brasilia: MEC/SEB, 2006.

Isto pode ser bem observado no bom trabalho destinado a apurar o “Or¢amento Crianga ¢
Adolescente”, em que se verificam as dificuldades em se identificar, apurar e calcular os recur-
sos previstos nas leis orcamentdrias para a crianga e adolescente (Funda¢io Abring; Inesc;
Unicef. De olho no orcamento crianca. Sao Paulo, 2005).

Entre as quais estdo “implantar servigos de atendimento integrado a criangas e adolescentes
vitimas de violéncia sexual nas 27 capitais”, “implantar servigos integrados de atendimento
inicial a adolescentes em conflito com a lei nas 27 capitais”, “equipar 100% dos Conselhos
Tutelares dos 1.000 municipios com menor IDI e IDH, localizados nas regices Norte e Nor-
deste, com sede, computador, telefone e meio de transporte”, “implantar Escolas de Conselhos
nas 27 unidades federadas, com modalidade presencial integrada aos programas de ensino 2
distdncia”, “universalizar os Conselhos Tutelares, estendendo-os a todos os municipios”, “uni-
versalizar Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, estendendo-os a todos os muni-
cipios”, entre tantas outras.
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situa¢do ndo estaria tdo ruim e os problemas hoje existentes, se ndo eliminados,
seguramente seriam bem menos relevantes e preocupantes, e talvez nao fosse neces-
sdrio cogitar de alteragoes na legislagao. E referidos objetivos e metas integram leis,
entre as quais o plano plurianual, razao por que nao podem ser considerados ape-
nas promessas, mas compromissos formalmente assumidos e que devem ser cum-
pridos. As leis de natureza orcamentdria, como o PPA, tém contetido material e
cardter impositivo, ndo sio meras pegas de ficgao, como jd se discutiu neste espago
(Coluna Or¢amento néo pode mais ser uma pega de fic¢do, publicada em 2 de junho
de 2015, p. 115).

As prescrigoes da Constitui¢ao, do Estatuto da Crianga e Adolescente, dos
planos, especialmente de natureza financeira, e as muitas normas aplicdveis a esta
politica publica ainda nio se tornaram realidade. Enquanto isso nao ocorrer, nao
hd como se reconhecer serem boas ou ruins, sendo, portanto, pouco relevante pre-
ocupar-se em alterd-las. Aumentar ou diminuir a maioridade penal, encarcerar ou
internar, com 18 ou 16, 14 ou 20 anos, seguramente trard resultados, ainda que
eventualmente positivos, pifios. Mantidas ou modificadas, as normas vigentes pre-
cisam, em primeiro lugar, ser cumpridas — e essa ¢ a prioridade.
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SOLUCAO PARA A CRISE
CARCERARIA TEM SIGNIFICATIVO
REFLEXO ORCAMENTARIO

Coluna publicada em 25.8.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-ago-25/
contas-vista-solucao-situacao-carceraria-significativos-reflexos-orcamentarios>

A situagao carcerdria no Brasil ¢ um problema antigo, grave e recorrente. A
questdo voltou ao debate no mundo juridico com a decisio do dltimo dia 13 de
agosto em que o Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordindrio 592.581,
nos termos do voto do relator, ministro Ricardo Lewandowski, determinou ao
Poder Executivo a realizagao de obras em estabelecimento prisional, dadas as con-
digoes extremamente precdrias em que se encontrava.! Uma decisdo interferindo
diretamente em politica pdblica que envolve montantes expressivos de recursos
publicos, tendo, portanto, significativos reflexos orcamentdrios.

As politicas puiblicas voltadas & administragdo penitencidria estao entre as que
mais dependem de recursos publicos para serem bem-sucedidas, fazendo dos ins-
trumentos financeiros 4 disposi¢io do Estado as “armas” no combate aos perma-
nentes problemas que afligem o setor, o que traz os or¢camentos publicos para o
centro do debate.

E estdo entre as mais complexas no Ambito da administra¢ao publica, por
envolver os entes da Federagao e a participagao de todos os poderes, o que, eviden-
temente, exige uma nem sempre fdcil “engenharia” para viabilizar a cooperagao
entre entes, 6rgaos e instituigoes dotados de autonomia, tornando necessdria uma
integragao intersetorial, interinstitucional e federativa na sua concep¢ao, organiza-

' Por unanimidade, a Corte Suprema cassou o acérdao do Tribunal de origem (TJ-RS), que

havia decidido nao competir ao Poder Judicidrio determinar ao Poder Executivo a realizagio
de obras em estabelecimento prisional, por configurar invasio indevida em seu campo decisé-
rio, e manteve a decisdo do juizo de primeiro grau, reconhecendo a procedéncia do pedido
formulado pelo Ministério Publico.
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¢do, implementagao, gestao e execugio, esperando-se dos entes federados “um in-
dispensdvel senso de cooperagao”, como bem colocado pelo ministro Gilmar Men-
des.” O préprio governo federal reconhece que “a situagdo carcerdria é uma das
questoes mais complexas da realidade social brasileira (...). O equacionamento de
seus problemas exige, necessariamente, o envolvimento dos trés Poderes da Repu-
blica, em todos os niveis da Federagao, além de se relacionar diretamente com o
que a sociedade espera do Estado como ator de pacificagio social”.’

A administragao do sistema prisional coloca a prova a capacidade de o Estado
fazer valer a Constitui¢ao, uma vez que nela estd expresso, entre os direitos e garan-
tias fundamentais, que “é assegurado aos presos o respeito a integridade fisica e
moral” (CF, art. 5°, XLIX), além de impedir penas cruéis (art. 5°, XLVII) e esta-
belecer que a pena seja cumprida em estabelecimentos distintos, de acordo com a
natureza do delito, idade e sexo do apenado (art. 5°, XLVIII), entre outros. E nio
¢ 0 que se tem observado, diante das muitas constatagoes de situagoes degradantes,
como o préprio acérdio citado menciona. Estando o encarcerado sob a custédia do
Estado, este se torna integralmente responsdvel por fazer valer os respectivos direi-
tos fundamentais previstos na Constituigao. O que nio ¢ ficil e exige do Poder
Publico que, sem prejuizo das intimeras e legitimas demandas de toda a sociedade,
em dreas prioritdrias como saide, educagdo, seguranga publica e outras que tam-
bém importam em elevado aporte de recursos, nao possa descuidar dessa que ¢
uma determina¢ao constitucional voltada a assegurar direitos fundamentais para
pessoas que estdo sob sua exclusiva guarda e responsabilidade, colocando nos om-
bros dos governantes o 6nus de fazer as chamadas “escolhas trdgicas”.

A adequada alocagao dos recursos publicos, associada a gestao eficiente, de
forma cooperativa entre os entes federados e os poderes, torna-se fundamental para
que se possa dar uma solugao para a situagio carcerdria. Convém nio esquecer que
resolver esse problema ndo ¢ somente essencial para manter a dignidade daqueles
que estdo presos, mas também uma forma de permitir que a pena seja efetivamen-
te um instrumento de ressocializagdo e consequente pacifica¢io social, em benefi-
cio de toda a sociedade.

No ambito financeiro, as politicas publicas voltadas a situa¢ao carcerdria
abrangem a participagio de todos os entes da Federagao, especialmente a Unido e

2 Seguranga Publica e Justica Criminal, Consultor Juridico, publicada e disponivel desde 4 de

abril de 2015.
BRASIL. Ministério da Justica. Depen — Departamento Penitencidrio Nacional. Levantamen-
to nacional de informagcoes penitencidrias — Infopen. Brasilia: Ministério da Justica — Depen,

junho de 2014, p. 6.
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os Estados,* havendo aporte de recursos dos orgamentos de todos os entes federados
envolvidos. Releva destacar também a intersetorialidade das politicas publicas do
setor, que incluem questdes de satde publica, educag¢ao, seguranga e outras, exigin-
do também uma coordenagio de vérias dreas da administragao publica.

Destaca-se como principal instrumento financeiro o Funpen (Fundo Peniten-
cidrio Nacional), criado pela Lei Complementar 79, de 7 de janeiro de 1994, fundo
de natureza contdbil que integra o orcamento fiscal da Unido e principal fonte de
recursos para as agoes governamentais de grande parte dos entes federados, por
meio de transferéncias voluntdrias, via convénios e, no caso de obras publica, por
contratos de repasse.® Faz dos fundos e transferéncias intergovernamentais voluntd-
rias os instrumentos por exceléncia que permitem operacionalizar o financiamento
desta politica publica de forma mais eficiente em nosso federalismo cooperativo.

Chama a atengao saber que boa parte do orcamento deste fundo nao ¢ execu-
tada. Ante a atual situagdo de precariedade do nosso sistema prisional, nao hd como
se admitir que, havendo recursos disponiveis, nao sejam utilizados, o que se consta-
ta pelo frequente contingenciamento das dotagdes orcamentdrias do Funpen, que jd
vem de longa data.” Poe por terra eventuais argumentagoes pela aplicagao da teoria
da reserva do possivel como justificativa para o nao atendimento das necessidades
do setor, ndo somente em razao da evidente prioridade ante as situagoes de flagran-
te violagao do principio da dignidade humana, como também pela impossibilidade
de se alegar falta de recursos que estao contemplados no or¢amento publico.

Além da melhor adequagdo na captagao e distribui¢ao dos recursos, nunca se
pode esquecer o aperfeicoamento na gestao publica, repleta de falhas nesse setor,
por deficiéncia no planejamento, auséncia de boa governanga, agoes improvisadas,
desinteresse politico, falta de capacitagao especifica de gestores, somando-se fatores
que levam a uma situagio cadtica, como reconheceram recentemente vdrios espe-
cialistas no tema.® Pouco vale destinar mais recursos se forem mal utilizados,

Compreendendo-se sempre, ao mencionar os Estados, também o Distrito Federal.

> E regulamentado pelo Decreto 1.093, de 23 de margo de 1994.

Ainda que nio represente, em termos quantitativos, os valores mais expressivos, tendo em
vista que ndo incluem as despesas com pessoal, como jd destaquei em coluna anterior (Finan-
ciamento da seguran¢a piiblica precisa de atengio, publicada em 6 de maio de 2014, p. 39).
Apesar do déficit de 200 mil vagas, Fundo Penitencidrio tem R$ 1 bi em caixa — dinheiro nio
¢ o problema principal em crise do sistema penitencidrio, por Jailton de Carvalho, O Globo,
16.1.2014; Fundo penitencidrio é alvo de contingenciamentos do governo. Folha de S.Paulo,
20.2.2001.

Sistema penitencidrio é exemplo de gestdo ineficiente no Pais. O Estado de S.Paulo, 17.3.2015.
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tornando a gestdo mais eficiente uma necessidade tao premente quanto o maior
aporte de dinheiro.’

H4 necessidade de se dar especial atengao ao problema, que é potencialmente
muito grave, dado o crénico déficit de vagas no sistema carcerdrio,' que pode se
agravar muito, se nao forem implementadas agdes estruturais de grande porte e alto
custo. Ainda que se tenham tomado medidas recentes de grande relevincia em
termos de Justica, e colaborado para reduzir o encarceramento indevido, como os
mutirdes carcerdrios e as recém-implantadas audiéncias de custddia," responsdveis,
respectivamente, por nao deixar pessoas presas indevidamente, liberando-as quan-
do cabivel e evitando que fossem encarceradas desnecessariamente, o problema
persiste; principalmente por se constatar haver dezenas de milhares de mandados
de prisao nao cumpridos'? e uma maior eficiéncia da administragao publica na
captura de fugitivos levaria a um colapso do sistema, que j4 conta com mais de 600
mil presos, segundo levantamento recente."

A persisténcia dessa situacao insustentdvel sob todos os pontos de vista — hu-
mano, social, juridico etc. — levou mais uma vez o Poder Judicidrio a ser chamado
para interferir na gestao publica, compelindo o Poder Executivo a promover as
agOes governamentais necessdrias para assegurar os direitos fundamentais violados.
E respondeu asseverando, em repercussao geral, que “é licito ao Judicidrio impor a

Questao para a qual j4 chamei a aten¢ao na coluna Nao falta dinbeiro & administracio piiblica,
falta gestdo, publicada em 31 de julho de 2012.

A crise do sistema prisional. O Estado de S.Paulo, em 9.6.2015. Atualmente o déficit de vagas
¢ de 194.650, segundo o Ministério da Justi¢a (<http://portal.mj.gov.br/data/Pages/M]-
D574E9CEITEMID364AC56ADE924046B46C6BICC447B586PTBRNN.htms>).

Entre outras medidas, como a realiza¢io de campanhas em favor da ressocializagio, estabele-

10

cimento de parcerias com a sociedade civil para apoiar as agdes de reinsergio, criagao de banco
de oportunidades de trabalho, educagio e capacitagao profissional € 0 acompanhamento dos
indicadores e metas de reinser¢io e a efetiva participagao do Conselho Nacional de Justica
nessa drea, como bem destacado pelo ministro Gilmar Mendes (MENDES, Gilmar. Seguran-
¢a publica e a responsabilidade do Judicidrio, Consultor Juridico, publicado e disponivel desde
5 de abril de 2014). E também a realizacio de audiéncias por videoconferéncia, a imposi¢ao de
penas alternativas, possibilidade de parcerias publico-privadas na constru¢io de presidios, to-
das sendo medidas que podem colaborar para se observar a economicidade na gestao publica
neste setor, como j4 mencionei na coluna anteriormente citada (Financiamento da seguranca
pitblica precisa de atengio).

Segundo informagdes do Conselho Nacional de Justica em 2013, havia & época mais de 192
mil mandados de prisio aguardando cumprimento (<http://www.cnj.jus.br/noticias/
cnj/59868-brasil-tem-mais-de-192-mil-mandados-de-prisao-aguardando-cumprimento>).

O Brasil conta com uma populagio prisional de 607.731 pessoas, segundo o Infopen, j4 citado
anteriormente, p. 12.
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Solugdo para a crise carceraria tem significativo reflexo orcamentario <+

Administragao Publica obriga¢do de fazer, consistente na promog¢ao de medidas ou
na execug¢ao de obras emergenciais em estabelecimentos prisionais para dar efetivi-
dade ao postulado da dignidade da pessoa humana e assegurar aos detentos o res-
peito a sua integridade fisica e moral, nos termos do que preceitua o art. 5°, XLIX,
da Constituigao Federal, no sendo oponivel a decisao o argumento da reserva do
possivel nem o principio da separagao dos poderes” (RE 592.581, rel. Min. Ricardo
Lewandowski, j. 13.8.2015).

Mas nio ¢ sé. Recentemente protocolada,'® estd em tramitagao a Arguigao de
Descumprimento de Preceito Fundamental 347, movida pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL). Mais uma oportunidade para que o Poder Judicidrio se pro-
nuncie, dessa vez para declarar o “estado de coisas inconstitucional” do sistema
penitencidrio brasileiro e, ao final, compelir o Poder Pudblico a tomar uma série de
medidas, de natureza cautelar e em cardter definitivo, voltadas a equacionar as
“gravissimas viola¢oes dos direitos fundamentais dos presos brasileiros, em seu pro-
veito e em prol da seguranga de toda a sociedade”. Entre elas se destacam, no pedi-
do inicial, as medidas de natureza financeira, como impor “o imediato descontin-
genciamento das verbas existentes no Fundo Penitencidrio Nacional — Funpen, e
vede a Uniao Federal a realizagdo de novos contingenciamentos, até que se reco-
nheca a superacao do estado de coisas inconstitucional do sistema prisional brasilei-
ro”; determinar ao governo federal que elabore, em trés meses, um plano nacional
visando a superagdo dos problemas levantados, no prazo de trés anos, plano esse
que deve conter a previsao de recursos necessdrios para a implementagao de suas
propostas; em seguida, determinar aos Estados que elaborem os respectivos planos,
para execugao em dois anos, também contemplando a previsio de recursos e cro-
nograma de efetiva¢io das propostas.

Iniciativa ousada e pioneira no Brasil, a medida judicial j4 foi tomada em ou-
tros paises, com destaque para a Colombia, onde a Corte Constitucional jd se
pronunciou favoravelmente em pedidos andlogos, estabelecendo parimetros e re-
conhecendo o “estado inconstitucional de coisas” para rejeitar a alegagao de insu-
ficiéncia orcamentdria como justificativa para se abster de proteger direitos funda-
mentais ¢ determinando que sejam tomadas medidas administrativas e financeiras
voltadas a tornar efetivos esses direitos fundamentais.”

PSOL pede intervengao do Supremo no sistema carcerdrio. Consultor Juridico, publicado e
disponivel desde 28 de maio de 2015.

Como bem explicitado pelo jurista argentino Horacio Corti (Derechos fundamentales y pres-
supuesto publico: uma renovada relacién em el marco del neoconstitucionalismo periférico.

In: CONTI, Jos¢ Mauricio; SCAFF, Fernando F. Orgamentos pitblicos e direito financeiro. Sao
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Seria melhor que Constitui¢io estivesse sendo cumprida, sem necessidade de
recorrer ao Poder Judicidrio para que se facam valer e ver respeitados os direitos e
as garantias fundamentais nela previstos. No entanto, ante a inércia estatal, que
nesse caso vem de longa data e se mostra evidente, com graves consequéncias so-
ciais, é um caminho que se mostra plausivel e vidvel e pode colaborar em muito
para que se avance em diregao a solugao desses graves problemas, como jd se tem
observado nas dreas da satde e da educacio.

Paulo: RT, 2011, especialmente p. 170-174). Veja-se também a peti¢do inicial da citada ADPF
347.
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. PARTE 3

PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO

Planos de governo sdo essenciais para a escolha do proximo presidente
Planejamento municipal precisa ser levado a sério

Descaso com o planejamento deixa o pais sem rumo

Poder Judicidrio: 2014 é o ano do planejamento estratégico

LDO é instrumento eficiente para a administragdo publica

No primeiro ano de mandato, ndo se cumprem promessas

No fundo, protestos envolvem questdes or¢camentdrias

E 0 ano comega sem a aprovagdo do or¢amento federal

Um ano depois, fica a pergunta: quem pagou a conta dos protestos de junho?
O direito financeiro precisa ser levado a sério, e 2015 comegou mal
Orgamento ndo pode mais ser uma pega de fic¢do

Vereador ndo pode apenas homologar a Lei Or¢camentdria
Parlamentar pode, sim, propor lei em matéria financeira

Poderes ndo sdo independentes sem autonomia financeira

Vinculagbes or¢camentdrias ndo sdo a panaceia dos problemas

Natal é tempo de correr com a execug¢do or¢amentdria

O final de ano, as dividas e os “restos a pagar”

Emendas ao orcamento e o desequilibrio de Poderes

Durante as elei¢ées, pense bem para quem vai entregar a chave do cofre
Hora é de “apertar o cinto” e contingenciar gastos

Or¢amento impositivo é avango para administragdo

Aprovagdo do “orcamento impositivo” é insuficiente

para dar credibilidade a Lei Or¢amentdria

Ndo falta dinheiro a administragdo publica, falta gestao
Responsabilidade orcamentdria precisa de melhorias






PLANOS DE GOVERNO SAO
ESSENCIAIS PARA A ESCOLHA
DO PROXIMO PRESIDENTE

Coluna publicada em 21.10.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-out-21/
contas-vista-planos-governo-sao-essenciais-escolher-proximo-presidente>

Neste domingo, decidiremos quem serd o novo Presidente da Republica e, em
muitos Estados da Federagao, serao definidos os Governadores.

A escolha de um candidato a Presidente ou Governador, desnecessdrio falar, é
decisdo extremamente importantes e deve ser muito bem refletida.

Para isso, o minimo que cada eleitor deve fazer é analisar bem os candidatos
e, principalmente, seus planos de governo, em que devem estar expressas as posi-
¢oes que pretendem adotar naquela que ¢ seguramente sua principal fun¢ao: a
condugao da administra¢io publica pelo periodo do mandato.

Chamou a atengao nessas elei¢oes o aparente desprezo que a maior parte dos
candidatos demonstrou pela apresenta¢ao do plano de governo, muitos deixando
para fazé-lo jd no meio da campanha, alguns divulgando documentos genéricos e
simplificados, outros sequer o apresentando, outros ainda sendo acusados de ter
um programa “escrito a ldpis” e tantas outras manifesta¢des de desapreco por aque-
le que deveria ser o principal documento no qual o eleitor deve se basear para esco-
lher seu candidato.! Ajustes nesses “planos de governo” ao longo da campanha, ao
sabor da repercussao que observam na midia para diversas questoes, evidenciam
uma inequivoca improvisagao de um governo que terd de comegar a trabalhar pou-
cos meses apds as eleicoes.

' Aécio diz que seu programa de governo “vird a caneta, nao a ldpis”. Valor Econémico, 23 de

setembro de 2014, entre outras noticias sobre o assunto.

67



Levando o direito financeiro a sério

A obrigagao imposta pela legislagao eleitoral, de exigir as propostas defendidas
pelo candidato por ocasiao do registro da candidatura,” é cumprida, muitas vezes,
com desdém, como se fosse uma formalidade equivalente a juntar fotografia e cer-
tidoes criminais. Para os eleitores que quiserem consultar, as propostas registradas
por todos os candidatos junto ao Tribunal Superior Eleitoral estao disponiveis no
enderego eletrénico’ onde podem ser encontradas as propostas dos atuais postulan-
tes a Presidéncia, candidatos Dilma Rousseft (Mais mudangas, mais futuro, 25 pd-
ginas) e Aécio Neves (Diretrizes gerais — plano de governo — Aécio Neves — PSDB —
2014, 76 pdginas).

O minimo que se espera de um postulante a Presidéncia da Republica é que
ele saiba o que pretende fazer ao assumir o cargo e deixar isso claro a seus eleitores,
permitindo que estes possam escolher estadistas, e nao personalidades; que possam
eleger com base em programas, e no em pessoas.

Como jd defendi anteriormente, deveria a legislagao exigir que os candidatos
apresentassem um plano de governo detalhado, verdadeira antecipagao do plano
plurianual (PPA), por ocasiao do registro da candidatura, de modo a obrigd-los nao
somente a pensarem, refletirem e construfrem uma linha de conduta para seu pe-
riodo de governo, como também criar um documento que permita ao eleitor co-
brar o candidato eleito apds assumir o cargo, exigindo o cumprimento dos com-
promissos assumidos.

Nesse sentido estd a previsao do artigo 6°, § 2°, do projeto de Lei de Qualida-
de Fiscal, em tramitagao no Congresso Nacional com vistas a substituir a Lei 4.320,
de 1964, que regula os orcamentos publicos.’ Prevé a redagao que “o PPA® conside-
rard o plano de governo do candidato eleito Chefe do Poder executivo, devendo
todos os candidatos registrar o respectivo plano de governo na Justi¢a Eleitoral em
até dois meses antes da data do pleito eleitoral, em primeiro e tnico turno”.

Evidentemente, nao hd como exigir nesse documento o mesmo detalhamento
do PPA, até porque o candidato s6 terd pleno conhecimento da administrago

2 Lei 9.504 de 30 de setembro de 1997, art. 11, § 1°: “O pedido de registro deve ser instruido
com os seguintes documentos: IX — propostas defendidas pelo candidato a Prefeito, Governa-
dor de Estado e a Presidente da Reptiblica” (reda¢do dada pela Lei 12.034, de 2009).

*  <divulgacand2014.tse.jus.br/divulga-cand-2014/menu/2014>.

Coluna No primeiro ano de mandato, nio se cumprem promessas, publicada em 20 de novembro
de 2012, p. 93.

BRASIL, Senado Federal, Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania. Parecer do relator,
Senador Arthur Virgilio, sobre os Projetos de Lei do Senado 229 e 248, de 2009.

Plano Plurianual, previsto no art. 165, I da Constitui¢ao.
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publica e poderd dispor das informagbes necessdrias apds assumir o cargo. Excegao
feita aos que se candidatam a reeleigao, que tém a obrigagao, ainda que nao legal,
de apresentar um plano minucioso e detalhado dado o privilégio de estar condu-
zindo a administra¢ao hd mais de trés anos, com todas as informagoes a sua dispo-
si¢ao, além da experiéncia adquirida. Mesmo assim, vé-se que muitos nao o fazem.

A fungao precipua do Presidente da Repuiblica é conduzir a gigantesca mdqui-
na da administragao publica federal, cujo or¢amento para este ano de 2014 estd na
ordem de R$ 2,5 trilhdes,” e nao se pode fazé-lo sem um planejamento sério, con-
fidvel, detalhado e bem elaborado. A Constituigao atribui ao Presidente da Repu-
blica remeter ao Congresso Nacional o plano de governo no inicio de cada sessao
legislativa (art. 84, XI), enviar ao Congresso Nacional os projetos de PPA (Plano
Plurianual), da lei de diretrizes orcamentdrias (LDO) e da lei orcamentdria anual
(art. 84, XXIII) e, findo o exercicio financeiro, prestar contas das atividades finan-
ceiras realizadas (art. 84, XXIV).

Atualmente, o principal instrumento de planejamento governamental é o pla-
no plurianual, que, embora tenha um viés orgamentdrio, ¢ o que estd sendo utiliza-
do para materializar juridicamente o plano de governo dos entes da federagao. O
projeto de PPA federal deve ser elaborado e encaminhado ao Congresso Nacional
em até oito meses apds a posse,® o que s6 pode ser feito se o candidato j4 tem esta-
belecidas suas prioridades e, respeitando aqueles que o elegeram, deve elabord-lo de
acordo com os compromissos que assumiu em sua campanha e o levaram a vitéria
nas elei¢des. Em alguns entes da Federa¢ao, o prazo é ainda mais curto, como é o
caso do Municipio de Sao Paulo, que, sem prejuizo do plano plurianual, adota o
Programa de Metas, que prevé a apresentagao de um detalhado planejamento até
90 dias apés a posse.’

Releva notar, na linha do que se observa, um forte desprezo pelo planejamen-
to governamental, que, em muitos casos, cabe ao governante apenas priorizar agoes
j previstas e em andamento, uma vez que o planejamento j4 existe, cabendo-lhe
apenas cumprir a parte que lhe cabe no periodo do mandato. O melhor exemplo
estd na educagio, em que, apds longos e intensos debates, foi recentemente aprova-
do (com atraso de quatro anos) o Plano Nacional de Educa¢io (PNE);" setor em

7 Orgamento da Unido para 2014 — Lei 12.952, de 20 de janeiro de 2014.

Constitui¢ao Federal, ADCT, artigo 35, § 29, I: “o projeto do plano plurianual, para vigéncia
até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente, serd enca-
minhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro”.

Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, artigo 69-A.

10" Lei 13.005, de 25 de junho de 2014.
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que jd estdo estabelecidas, em detalhes, as prioridades e metas da administragao
publica para os préximos dez anos, de modo que caberd aos eleitos apenas e tao
somente definir, do que jd estd previsto, o que serd feito no periodo de seu manda-
to. E mesmo assim, isso nao ¢ feito, ou sequer levam o PNE em consideragao.

E interessante observar também, ao acompanhar as campanhas eleitorais, um
desconhecimento sobre as competéncias do Presidente da Republica. Da mesma
forma que muitos candidatos ao Poder Legislativo levantam bandeiras de temas
diretamente relacionados as fungdes do Poder Executivo, fazendo promessas que
nao estdao em sua algada de atribui¢des, como realizagao de obras publicas, execu-
¢ao de tarefas e implementagao de politicas publicas, por vezes até da responsabili-
dade de outro ente da federagao, o inverso também se constata.

O candidato a Presidente da Republica, a quem cabe exercer o comando do Poder
Executivo Federal, ¢ chamado a opinar sobre temas como redugao da maioridade pe-
nal, aborto, legalizacao de drogas, orientagao sexual e outros que, nao obstante impor-
tantes, devem ser objeto de debate e deliberagao no 4mbito do Poder Legislativo.

J4 questdes que estdo entre suas atribui¢oes s@o pouco mencionadas, como a
politica externa, uma vez ser de competéncia privativa do Presidente da Reptblica
manter relagdes com estados estrangeiros e celebrar tratados, convengoes e atos
internacionais (CF, art. 84, VII e VIII), bem como exercer o comando supremo
das Forcas Armadas (art. 84, XIII) e declarar guerra (art. 84, XIX).

Outros temas da maior relevincia, embora sejam da algada do Poder Legislati-
vo, dependem fortemente da participagiao do Poder Executivo, que deve construir
um bom projeto para levar ao debate. E o caso, citando um exemplo no 4mbito do
Direito Financeiro, da sempre presente “reforma tributdria” — que, na verdade, ¢é fi-
nanceira, uma vez que as principais questoes referem-se s atribuicoes de competén-
cias tributdrias e partilhas de receitas, exigindo uma reconstrugio do federalismo
fiscal, com forte impacto nas relagdes entre os entes federados, muito mais dificeis
de ajustar que as relagdes tributdrias entre fisco e contribuintes. O receio de desagra-
dar uns e outros e a vontade de tentar agradar a todos levam a opgao pelo siléncio
sobre o tema ou a referéncia a propostas vagas, impedindo que o eleitor saiba o que
o candidato pretende fazer nesta e em outras questoes, como se pode constatar ao
consultar as propostas de governo de praticamente todos os candidatos.

A verdade ¢ que, como jd tive oportunidade de mencionar anteriormente," o
planejamento claro e transparente, fundamental para uma gestao publica eficiente,

""" Planejamento municipal precisa ser levado a sério, publicada em 24 de setembro de 2013, p. 73.
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importa em escolher prioridades. E, por consequéncia, indicar o que e quem nio
serd contemplado pelo novo governo — e isso nenhum candidato quer fazer.'?

Os planos de governo apresentados pelos candidatos estao ai (Aécio Neves —
Brasil: o novo jeito de governar — Plano de governo de Aécio Neves e Aloysio Nunes —
2015-2018, 273 péginas; e Dilma Rousseft — Mais mudang¢as, mais futuro — Pro-
grama de Governo Dilma Rousseff— 2014, 42 pdginas)' e, embora pouco conhecidos
e divulgados, devem ser a ferramenta para a escolha do préximo domingo. Ainda
¢ tempo de analisd-los e votar naquele que melhor represente vocg, leitor e eleitor e
mostre ser capaz de conduzir a administragao publica em dire¢ao aos objetivos
fundamentais consagrados pela Constituigao.

Coluna Planejamento municipal precisa ser levado a sério, publicada em 24 de setembro de 2013,
p. 73.
<www.aecioneves.com.br>.

<www.dilma.com.br>.
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PLANEJAMENTO MUNICIPAL
PRECISA SER LEVADO A SERIO

Coluna publicada em 24.9.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-set-24/
contas-vista-planejamento-municipal-levado-serio>

Na préxima segunda-feira (30/9), o prefeito do Municipio de Sao Paulo e os
prefeitos da grande maioria dos Municipios do pais apresentardo o projeto de Plano
Plurianual (PPA) para o periodo de 2014-2017. A Constituigao prevé o PPA no artigo
165, I e § 10, devendo a apresentagao do PPA federal ocorrer “até quatro meses antes
do encerramento do primeiro exercicio financeiro”, conforme estabelecido “proviso-
riamente” no Ato das Disposi¢oes Transitérias da Constituigdo, artigo 35, § 29, I,
mas admite-se que essa norma tem natureza federal, aceitando-se que os demais entes
da federagao fixem datas préprias,' como € o caso do Municipio de Sao Paulo, que
estabelece o dia 30 de setembro, nos termos do artigo 138, § 69, II, da sua Lei Orga-
nica, o que também ocorre com a maioria dos demais municipios. E um momento
muito relevante para a administragio publica municipal, pois, como jd expus em
coluna anterior (No primeiro ano de mandato, nio se cumprem promessas, publicada
em 20 de novembro de 2012, p. 93), é nele que deverd estar materializado o plano de
governo, explicitando-se as politicas publicas, programas e agdes governamentais a
serem implantados, continuados, incentivados e desenvolvidos ao longo dos préxi-
mos quatro anos. Ou, de outro lado, também os que serao encerrados, descontinua-

Uma diferenga de prazos que se justifica em face de nosso federalismo cooperativo, em que
muitas das receitas dos entes subnacionais, especialmente dos municipios, provém de transfe-
réncias intergovernamentais oriundas da Unido e do Estado, sendo prudente conhecer antes a
proposta orcamentdria dos referidos entes federados e as perspectivas de concretizagao das
transferéncias, conferindo maior credibilidade as previsdes de receitas transferidas as leis orca-
mentdrias municipais. E, no caso do PPA, releva também conhecer as previsdes federais e es-
taduais de dados econdmicos e sociais, tais como inflagdo, PIB, cAmbio etc. que influenciardo
nas previsdes de arrecadacio das receitas municipais.
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dos e desincentivados. E 14 que se verificardo se as promessas de campanha efetiva-
mente estao contempladas e, portanto, aumentando a expectativa de que venham a
ser cumpridas e onde se espera encontrar a previsao de quais serdo os investimentos
publicos e politicas econdmicas e sociais.

Trata-se de documento de fundamental importincia nao sé para a adminis-
tragao publica, mas também para toda a sociedade, para os demais entes federados,
o setor privado, o terceiro setor, enfim, a todos ¢ a cada um de nés. Todos os cida-
daos dependem, de alguma forma, em algum momento, das informagoes sobre o
que os municipios pretendem fazer nos préximos anos, para que possam tomar
suas proprias decisoes.

Infelizmente, observa-se que nio se tem dado a devida aten¢io ao tema e esse
importante momento pode eventualmente até passar despercebido do publico e
nao merecer a aten¢ao da midia. Até porque a apresentagao da proposta de plano
plurianual coincidird com a apresentagao da prépria proposta de lei orgamentdria
anual do municipio para o ano de 2014, nio s6 de Sao Paulo, como da grande
maioria dos municipios do pais, e serd simultinea a apresentagao da proposta de lei
orgamentdria dos Estados. Com todos esses documentos surgindo no mesmo dia,
e referindo-se as propostas de lei or¢amentdria anual a questdes voltadas ao curto
prazo, ndo ¢ de se estranhar que se sobreponham, em termos de interesse do puibli-
co, as diretrizes de médio prazo contidas nos planos plurianuais.

O planejamento governamental no Brasil é constituido por um sistema com-
plexo e tem no PPA seu principal instrumento juridico, como jd exposto em deta-
lhes na coluna anterior a qual jd me referi. Nao ¢ o tnico, uma vez que as demais
leis orgamentdrias, como a Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) e a prépria Lei
Orgamentdria Anual (LOA) compdem esse sistema que abrange também muitas
outras leis importantes, especialmente aquelas destinados a setores especificos da
agao governamental, como ¢ o caso do Plano Nacional de Educagao.

Embora nao se possa conceber atualmente a gestao de administragoes publicas
complexas, como ¢ o caso dos entes que compdem nossa federagao — Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e municipios —, e de 6rgaos e institui¢des publicas que os inte-
gram, como o Poder Judicidrio, Ministério Puablico, Universidades Publicas e tantos
outros, sem um sistema de planejamento governamental bem elaborado e executa-
do, parece que esta cultura ainda nio estd plenamente consolidada entre nés.

Vé-se que técnicas de planejamento e orcamento que comegaram a surgir hd
um século, voltadas a buscar maior eficiéncia na administragio publica, com orga-
mentos elaborados por programas, contabilizando-se as despesas de forma a buscar
resultados, medindo e avaliando desempenho, incorporaram-se & administra¢io
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publica apenas formalmente. Defini¢oes de estratégias, materializando-as nos ins-
trumentos de planejamento governamental, com o estabelecimento de objetivos e
metas de curto, médio e, por vezes, até longo prazo, parecem ficar apenas no papel
e na boa intengao daqueles que elaboram os documentos, pois, na prética, nem
sempre sao executados, nem fiscalizados com o devido rigor, mitigando a credibi-
lidade que deveriam merecer.

Planos plurianuais municipais, especialmente de municipios menores, sao ela-
borados com base em modelos que se repetem ano a ano, sem uma efetiva preocu-
pa¢do dos prefeitos de nele incorporarem as previsdes para o que se vai fazer no
decorrer do mandato. Mudam-se os prefeitos, alternando-se o partido e a ideologia
de quem governa, com o povo esperangoso de mudangas, mas da leitura do PPA
pouco ou nada se consegue constatar, deixando transparecer que nada vai se alterar.

Nota-se descaso com a cooperagao federativa no planejamento, como se pode
verificar na drea de educago, em que o préprio governo federal ainda nao aprovou
o Plano Nacional de Educagao, jd se tendo esgotado hd anos a vigéncia do anterior,
como mencionado em outra coluna (Nem sé com royalties se melhora a qualidade da
educagio, publicada em 30 de julho de 2013). E muitos municipios, que deveriam
elaborar os Planos Municipais de Educagao, para completar o sistema de planeja-
mento neste setor fundamental para o desenvolvimento econdmico e social do pais,
permanecem inertes. Segundo dados recentes do IBGE, 259 municipios paulistas
ainda nio elaboraram os respectivos planos e, no Brasil, sao 2.181 municipios.?
Odutras dreas, como satide, apresentam distor¢es da mesma natureza. E nao esque-
camos que a populagio foi as ruas recentemente exigindo melhorias nesses setores.

Um bom planejamento, dotado de clareza e transparéncia, ¢ imprescindivel
para uma gestdo eficiente e uso proveitoso dos recursos publicos. Planejar é esco-
lher prioridades, ainda que essas escolhas sejam dificeis e importem em deixar de
lado muitas agdes relevantes — afinal, ¢ para isto que os governantes sao eleitos, esse
¢ seguramente o maior énus que pesa sobre seus ombros. Mas esta clareza e trans-
paréncia nem sempre interessam aos que estao no alto comando da administragao
publica, que hesitam em desagradar a quem quer que seja, preferindo a opgao po-
litica de, ainda que aparentemente, atender a todos, sem deixar claras as priorida-
des, até para nio tornar transparente o que e quem nio foi contemplado.

q q

Dai porque, muitas vezes, nos deparamos com planos plurianuais genéricos,

excessivamente abrangentes, incluindo praticamente tudo e para todos, deixando
para a fase de execugio, de forma opaca, a efetiva escolha do que vai ou nio ser

2 <http:/Iwww.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/>.
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feito, tornando intteis os instrumentos de planejamento para os fins a que se des-
tinam. Muitas vezes, elaborados sem estudos e andlises prévias sobre a realidade do
municipio e seus problemas, transformam-se em documentos que nao apontam as
solu¢oes adequadas e os meios para resolvé-los. Mais do que isso, deixam a critério
do governante decidir ao sabor dos acontecimentos, tomando decisoes aleatoria-
mente para resolver problemas imediatos, de forma descoordenada e sem critérios,
o que s6 tende a agravar as distor¢oes da administragao publica no médio e longo
prazo.

Governar um municipio sem um plano plurianual sério, bem elaborado, pre-
cedido de estudos de cendrios internos e externos, com escolhas criteriosas e demo-
crdticas de prioridades, fixando estratégias claras e bem definidas ¢ como coman-
dar um transatlantico no meio do oceano sem mapa, instrumentos de navegagao e,
principalmente, sem saber o porto de destino. Pouco importa cuidar da adequada
limpeza, funcionamento da cozinha, da casa de mdquinas e de tudo o mais que é
necessdrio se o navio estd verdadeiramente a deriva, pois o comandante sequer sabe
para onde vai. “Navegar ¢ preciso”, jd diziam os navegadores antigos, na frase imor-
talizada por Fernando Pessoa em seu poema. Mas é fundamental que se saiba a
dire¢ao a seguir. Afinal — e aqui ousamos discordar do poeta e dos navegadores —
viver também ¢ preciso. E viver bem, com dignidade, sem pobreza e desigualdades,
como diz nossa Constituicio.

“Deixa a vida me levar (vida leva eu!)”, diz a nossa mdsica popular. E um
belo refrao e ¢ muito agraddvel ouvi-lo cantado por Zeca Pagodinho. Ajusta-se
com perfei¢ao as folgas de final de semana, alegra um dia de sol, com churrasco
e cerveja, de bermuda e chinelos. Pode até ser um lema de vida. Mas nao cai bem
na caneta dos burocratas, com seus ternos e gravatas, durante a semana. Nio ¢
um lema a ser seguido pela administragao puablica. Esta precisa ¢ de um bom
planejamento, que se faz com seriedade, estudos criteriosos, programas bem cons-
trufdos, resultados e metas ambiciosos, porém factiveis, para concretizar politicas
publicas que vao conduzir aos objetivos fundamentais da sociedade e explicitados
na Constituigao.

Que nossos prefeitos nao nos deixem a deriva. Vamos levar a vida na dire¢ao
que nds queremos!
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DESCASO COM O PLANEJAMENTO
DEIXA O PAIS SEM RUMO

Coluna publicada em 22.9.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-set-22/
contas-vista-descaso-planejamento-deixa-pais-rumo>

A apresentagao da proposta orcamentdria da Unido para o exercicio de 2016,
no ultimo dia 31 de agosto de 2015," foi a principal noticia dos tltimos dias, espe-
cialmente pelo inusitado fato de ter sido encaminhada com a previsao de déficit, o
que teria precipitado a queda do Brasil em ranking de agéncia de classificagio de
risco. E importante constatar e destacar que, em situages como essa, se percebe a
real importincia do orgamento publico para o pais e a vida das pessoas.

Porém, o que chama ainda mais a atengao ¢ justamente um fato para o qual
nao se deu nenhum destaque, ocorrido no mesmo dia:* a apresenta¢ao do Plano
Plurianual (PPA) da Unido para o periodo 2016-2019, que atualmente é o principal
instrumento juridico de planejamento governamental. Ofuscado pelas noticias so-
bre o orgamento, o PPA, documento responsével pela defini¢ao dos rumos do pais
para os préximos quatro anos, acabou sendo deixado de lado.’

Poucos viram o documento que foca as agoes do governo em “desenvolvimen-
to, produtividade e inclusdo social”, estabelecendo as diretrizes estratégicas de mé-
dio prazo, e que deve — ou deveria — balizar todas as agdes governamentais. E,
atualmente, em face da auséncia de planos nacionais, acaba direcionando as a¢oes
dos demais entes federados, dado nosso federalismo cooperativo em que os entes
subnacionais guardam forte dependéncia dos recursos concentrados no governo
federal. Um documento que requer, mais do que a formalidade de ser aprovado por

Nos termos em que determina a Constitui¢ao — ADCT, artigo 35, § 2, III.

Também por determinagio Constitucional — ADCT, artigo 35, § 29, L.

Uma das poucas referéncias estd na curta noticia publicada pelo jornal Valor Econémico em
31.8.2015: Plano Plurianual foca em educagio, inclusio e redu¢io de desigualdades.
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lei apds ser analisado pelo Congresso Nacional nos préximos quatro meses, uma
efetiva demonstragao, por parte do governo, de que serd levado a sério — o que nao
parece estar ocorrendo, dada a pouca atengao que lhe tem sido dispensada. Indicio
claro de que nao terd qualquer efeito para os fins que justificam sua existéncia.

Uma lamentdvel constata¢ao do que jd ¢ publico e notdrio: o descaso com o
qual se tem tratado o planejamento das agdes governamentais nos dltimos anos.
Falha que seguramente ¢ uma das principais — se nao a principal — responsdveis
pelo descalabro fiscal e md gestao publica que se vé presente atualmente.

Indmeros atos se somam de modo a nio deixar dividas sobre o desprezo que
este governo, principalmente no Ambito federal, tem pelo planejamento.

A comegar pelo pifio plano de governo apresentado pela atual presidente por
ocasido do registro de sua candidatura 2 reelei¢do,” um documento por demais
simples, vago e pouco especifico, o que é injustificdvel para quem estava no coman-
do do governo federal havia quase quatro anos, com todas as condigbes para deta-
lhar com precisao e riqueza de detalhes o que pretenderia fazer ao assumir um se-
gundo mandato.

Em junho do ano passado, tivemos uma das poucas boas noticias em matéria
de planejamento, com a aprovag¢ao, quatro anos atrasada, da lei do Plano Nacional
de Educagao (Lei 13.005, de 25 de junho de 2014), que, se espera, seja seguida com
atencao, rigor e de forma prioritdria, especialmente quando se anuncia como lema
de governo o “Pdtria Educadora”. No entanto, a seguranga quanto a isso comega a
ruir quando o ministro da Educagao nomeado dura poucos meses no cargo e ¢
substituido, gerando inseguranga quanto a gestao do setor.

E, em junho deste ano, esgotou-se o prazo para que estados e municipios apre-
sentassem os respectivos planos estaduais e municipais, e muitos entes federados
ainda nao cumpriram a determinagao legal, dificultando a gestao cooperativa des-
sa drea, comprometendo a fiel execugio do plano.

Paralelamente, o lema da “Pdtria Educadora” é protagonizado nao pelo Mi-
nistério da Educacio, mas pela Secretaria de Assuntos Estratégicos,” e veem-se
previstas iniciativas na mesma politica publica por érgaos diversos e por instru-
mentos diferentes, gerando uma desorganiza¢io administrativa que compromete
todo o funcionamento da mdquina estatal. E jd se noticia que o governo decidiu

Sobre o qual j4 se fez referéncia na coluna Planos de governo sio essenciais para a escolha do prd-
ximo presidente, publicada em 21 de outubro de 2014, p. 67.

«

BRASIL. SAE. Pitria educadora: a qualificagao do ensino bdsico como obra de educag¢io na-
cional. Brasilia, abril de 2015.
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“engavetd-lo”, antes mesmo de ter sido implantado: “O Paldcio do Planalto decidiu
manter engavetado o projeto ‘Pdtria Educadora’, mote do segundo mandato da
presidente Dilma Rousseff, que até hoje nio saiu do papel. O plano, lan¢ado no
discurso de posse da presidente, foi elaborado pelo ministro da Secretaria de As-
suntos Estratégicos (SAE), Mangabeira Unger, e prevé metas na drea educacional.
Mas uma disputa de protagonismo politico entre Mangabeira e o ministro da Edu-
cagdo Renato Janine Ribeiro, na prdtica inviabilizou sua implementagio”.® Recen-
temente, saiu do cargo o ministro responsdvel pela Secretaria de Assuntos Estraté-
gicos e idealizador do plano, o que deve sepulté-lo de vez. Com previsoes para
organizar a estrutura de cooperagao federativa na educagao, ¢ mais um prejuizo a
gestao daquela que foi anunciada como a 4rea prioritdria do governo. Fatos lamen-
tdveis, exigindo que a sociedade organize-se para exercer um efetivo controle social
sobre o cumprimento das metas e estratégias nele fixadas, cobrando a fiel execugao

do plano.

Mas nao ¢ s6. Pouco antes da apresenta¢ao das propostas de lei orcamentdria
e do plano plurianual, leis que formalmente regem o planejamento governamental
e que deverao ser submetidas a apreciagao do Congresso Nacional, surge a “Agenda
Brasil”, por iniciativa do presidente do Senado, com medidas de diversas naturezas,
voltadas a pautar a a¢3o governamental nos préximos anos, que se alteraram no
decorrer de poucos dias, e ji quase nao se fala mais no assunto.” E, com isso, cada
vez menos se sabe quais s2o os objetivos que o pais pretende alcangar, os meios para
fazé-lo e quem os define.

O descaso nio termina af. Por ocasido da apresentagao da proposta orcamen-
tdria deste ano, surpreendem as noticias informando ter sido decidido na véspera,
um domingo, que haveria a previsao de déficit e respectivo montante: “Depois de
desistir de recriar a CPMF, o governo decidiu neste domingo (30) encaminhar ao
Congresso sua proposta de Orgamento da Unido para o préximo ano com uma
previsao de déficit primdrio (...) O tamanho do déficit estava sendo definido na
noite de domingo e ainda passard por uma tltima andlise nesta segunda-feira (31),
quando a proposta precisa ser enviada ao Congresso”.®

E absolutamente injustificdvel e inaceitdvel que decisdes dessa importincia,
envolvendo bilhes de reais e sobre os assuntos mais relevantes, sejam tomadas de
inopino, navéspera, deixando claraa total falta de compromisso com o planejamento;

Planalto paralisa mote do 2° mandato. O Estado de S.Paulo, 13 de setembro de 2015. No mes-
mo sentido, a noticia de 15 de setembro, Impasse ¢ caos na educagio.

<wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2015/08/12/agenda-brasil>.
Dilma manda or¢amento ao Congresso com déficit. Folha de S.Paulo, 31.8.2015.
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principalmente porque a lei orgcamentdria é apenas a parte final de todo um proces-
so de planejamento governamental e se insere no contexto de um ordenamento
juridico que deve ser coeso, respeitando-se o Plano Plurianual vigente e a Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), ser coeso, devendo a Lei Orgamentdria guardar
coeréncia com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), que
precedem.

E na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, proposta em abril para ser aprovada até
o final de junho, devem estar previstos, no anexo de metas fiscais, as metas relati-
vas a receitas, despesas, resultados nominal e primdrio e o montante da divida pud-
blica.” O projeto apresentado — que até o momento nao foi aprovado, em desacordo
com o que estabelece a legislagao vigente — fez constar previsao de superdvit prim4-
rio no montante de R$ 104 bilhées para o governo central e R$ 126 bilhées para o
setor publico (art. 2° do projeto).

Agora, quatro meses depois, ¢ apresentado o projeto de lei orcamentdria em
desacordo com o projeto de LDO. E poucos dias apds ser apresentado o projeto de
lei orcamentdria deficitdrio, ante a repercussao negativa, jd se fala em alterar a pre-
visao de déficit, com propostas de novas fontes de receita, como a recria¢ao da
CPME, que havia sido expressamente descartada alguns dias antes. E pasmem! Em
decisbes tomadas, novamente, no domingo da véspera: “O antncio, que foi objeto
de reunides no fim de semana e serd amarrado apds um encontro de ministros na
manha desta segunda, ¢ a primeira resposta as cobrangas do mercado por ter envia-
do um Orgamento com déficit, medida que levou a agéncia Standard & Poor’s a
tirar o selo de bom pagador do pais no dia 9, agravando a crise”.'’

E assustador pensar que decisoes fundamentais para o pafs, que deveriam ser
objeto de estudos profundos, bem elaborados, submetidos a reflexao e discussao
qualificadas, foram tomadas enquanto a Ponte Preta goleava o Santos e Faustao
apresentava suas videocassetadas. Simplesmente inacreditdvel.

Tudo leva a crer que os desmandos em matéria orgamentdria ocorridos no fi-
nal do ano passado, especialmente no que se refere ao desrespeito ao sistema de
planejamento orcamentdrio, estao para se repetir. Presenciamos pela primeira vez
uma LDO modificada no final do ano, com a alteragao da previsio da meta de
superdvit primdrio, apenas para evitar seu formal descumprimento; e a LDO do
ano em curso foi aprovada com mais de seis meses de atraso, j4 no exercicio seguin-
te, como expus na coluna O direito financeiro precisa ser levado a sério, e 2015 come-

?  Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar 101, de 2000), art. 4°, I, z ¢ § 1°.
1% Dilma prepara corte superior a R$ 22 bi. Folha de S.Paulo, em 14.9.2015
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¢ou mal, publicada em 10 de fevereiro de 2015, p. 109. Escrevi, & época, que é
“dificil saber, a essa altura, o que poderd ser feito para surpreender, pois a impressao
¢ que todos os limites da improvisa¢io e desconsidera¢io total pelo ordenamento
juridico em matéria financeira foram ultrapassados”. Pelo que se vé, nio demora-
mos para descobrir...

No final deste més, a maior parte dos estados da federagao deve apresentar
seus respectivos planos plurianuais. Espera-se que nio sigam o exemplo do governo
federal, e elaborem um documento que, além de sério, consistente e bem elabora-
do, dé demonstragoes inequivocas que serd o guia da administra¢o publica esta-
dual pelos préximos quatro anos.

H4 dois anos, ao tratar da apresentagao das propostas de planos plurianuais
municipais, ponderei que “governar um municipio sem um Plano Plurianual sério,
bem elaborado, precedido de estudos de cendrios internos e externos, com escolhas
criteriosas e democrdticas de prioridades, fixando estratégias claras e bem definidas,
¢ como comandar um transatlintico no meio do oceano sem mapa, instrumentos
de navegacio e, principalmente, sem saber o porto de destino. Pouco importa cui-
dar da adequada limpeza, funcionamento da cozinha, da casa de mdquinas e tudo
o mais que ¢ necessdrio, se o navio estd verdadeiramente a deriva, pois o comandan-
te nem sequer sabe para onde vai”.!' Muito mais grave ¢ governar um pais de di-
mensdes continentais como o nosso, onde nao deveria haver espago para o improvi-
s0, que parece estar sendo adotado como verdadeiro método de administragao.

Os fatos estao deixando cada vez menos duvida de que o comandante (ou se-
ria comandanta?) nao tem a menor ideia da rota a seguir, talvez nem saiba onde
estd. Nao é nada bom estar dentro de um navio a deriva. Os icebergs estdo por ai, a
qualquer momento pode-se deparar com um deles no caminho, sem tempo de
desviar.

""" Planejamento municipal precisa ser levado a sério, publicada em 24 de setembro de 2013, p. 73.
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PODER JUDICIARIO: 2014 £ O ANO
DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

Coluna publicada em 4.2.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-fev-04/
contas-vista-poder-judiciario-2014-ano-planejamento-estrategico>

A segunda-feira (3/2) marcou a abertura formal do Ano Judicidrio de 2014.

Trata-se de um ano especialmente relevante para o Poder Judicidrio, e nao ¢
em razdo de qualquer julgamento importante que se avizinha. Nem de questio
juridica, por mais estranho que possa parecer — e sim relacionada 2 Administragao
Pdblica e ao Direito Financeiro.

Neste ano serao tomadas as decisdes que definirao os rumos do Poder Judici-
drio para o futuro, pois em 2014 elaborar-se-3o os planejamentos estratégicos plu-
rianuais da maior parte dos tribunais do pafs.

O planejamento estratégico, como bem define o ministro do Supremo Tribu-
nal Federal Ricardo Lewandowski, “consiste em antecipar racionalmente as agoes
visando a atingir determinados objetivos do modo mais econémico possivel. Signi-
fica, em suma, prever os distintos cendrios que o futuro pode materializar, identi-
ficando, em tempo hdbil, eventuais ameagas ou possiveis oportunidades”; significa
“conceber um objetivo e coordenar todas as a¢des para atingi-lo, integrando-as em
um conjunto dnico. As a¢des singulares, intermedidrias, periféricas e circunstan-
ciais, enfim, todas as a¢bes, quaisquer que sejam elas, devem subordinar-se a um
fim dltimo colimado, evitando-se a dispersao de esfor¢os”™' O planejamento estra-
tégico do Poder Judicidrio materializa-se em um documento no qual se definem a
missao, a visao de futuro e os valores da instituigao, fixando-se os objetivos estra-
tégicos, com as respectivas metas, indicadores e as agoes com as quais se pretende
atingi-los.

! Planejamento estratégico do Poder Judicidrio. Revista Justica & Cidadania, nov. 2011, p. 17-18.
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Em 2009, foi publicada a Resolugao 70 do Conselho Nacional de Justica, que
instituiu a obrigagao para todos os tribunais de elaborar os respectivos planejamen-
tos estratégicos, com abrangéncia minima de cinco anos. Verdadeiro divisor de
dguas em matéria de administragao do Judicidrio, essa norma ¢ a mais relevante para
a modernizagdo na gestao dos tribunais, inserindo-os no contexto de uma evolugao
pela qual vem passando a administragao publica desde a década de 1990. Represen-
tou, como jd escrevi anteriormente, “o inicio de uma nova e importante fase no
planejamento da agao governamental, que é a transposicao das técnicas de planeja-
mento orgamentdrio, financeiro e administrativo para 6rgaos da administragao pu-
blica”, compativeis com uma sociedade moderna que se torna cada vez mais dinAmi-
ca e exige uma administra¢ao competente, com agdes eficientes, eficazes e efetivas.?

Considerando que a grande maioria dos tribunais instituiu seu planejamento
pelo referido periodo minimo, terao vigéncia nos anos de 2010 a 2014, encerrando-
-se, portanto, ao final deste ano.

Elaborar um planejamento estratégico ¢ tarefa complexa, pois exige pesquisas,
estudos e andlises minuciosos, discussdes com os interessados, ouvindo-se todos
aqueles que integram o 6rgao e também os cidadaos, que sao os beneficidrios finais
de sua atividade, para que sejam estabelecidas democraticamente as prioridades
que melhor reflitam o interesse puiblico. Sopesar todas essas informagoes, a luz das
mais modernas técnicas de administrag¢do publica, para elaborar um documento
que represente fiel e efetivamente as diretrizes a serem seguidas e que seja dotado
de legitimidade e credibilidade, de modo a engajar todos os seus integrantes na
busca dos resultados almejados, requer tempo, trabalho e dedicagao. Necessdrio,
pois, canalizar as energias durante este ano para cumprir esta que serd a mais im-
portante tarefa do Poder Judicidrio.

Sabe-se que 0 que mais falta na administragao publica, e nela os tribunais nao
s30 exce¢do, ¢ boa gestdao, e melhorar a administragio com a implementagao de
métodos mais modernos é a drea em que hd mais espago para grandes avancos.?

O primeiro e mais relevante passo para qualquer administra¢ao, publica ou
privada, que almeje obter bons resultados, é o planejamento sério e bem elaborado,
pois ¢é nele que constam as diretrizes, objetivos e metas a seguir, sem o que toda a

2 CONTI, José Mauricio. Planejamento e responsabilidade fiscal. In: SCAFF; CONTT (orgs.).
Lei de Responsabilidade Fiscal — 10 anos de vigéncia. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010, p.
52-53.

Veja coluna publicada neste mesmo espago em 31 de julho de 2012, com o titulo Nio falta
dinheiro & administragio piiblica, falta gestio, p. 167.
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gestdo fica sem sentido. S30 muitas as demandas, indmeros os interesses e interes-
sados; nao havendo prioridades estabelecidas com critério, o gestor nao tem para-
metros para tomar suas decisdes. A partir do plano tragado, é que se elaboram os
projetos, que passam a ter coeréncia, coesao e integragao. Governar sem um bom
planejamento “é como comandar um transatlintico no meio do oceano sem mapa,
instrumentos de navegacao e, principalmente, sem saber o porto de destino. Pouco
importa cuidar da adequada limpeza, funcionamento da cozinha, da casa de mi-
quinas e tudo o mais que é necessdrio, se 0 navio estd verdadeiramente a deriva,
pois o comandante sequer sabe para onde vai”, jd escrevi anteriormente.*

No caso da Administragao Publica, a responsabilidade ¢ ainda maior, pois se
lida com dinheiro publico, e a falta de planejamento resulta invariavelmente em
grandes desperdicios de recursos que pertencem a todos nds.

Em se tratando do Poder Judicidrio, hd que se dar especial relevo por ser a
principal institui¢ao na administra¢ao da Justica. Decisoes e agbes do Poder Judi-
cidrio afetam e conduzem os demais érgaos, pessoas e institui¢des essenciais a Jus-
tica. E por iniciativa do Poder Judicidrio que se define a instalagio de novos féruns
e comarcas, ¢ ele quem conduz os processos e, mais recentemente, implanta siste-
mas de processo eletrénico aos quais terdo de se adaptar o Ministério Publico, a
Defensoria, a Advocacia, auxiliares da Justiga e os cidadaos. Dai porque se torna
mais relevante o planejamento de seu futuro e suas agoes, tornando-os transparen-
tes e previsiveis, a fim de que todos que dele dependam e com ele se relacionam
possam também se planejar.

Poucos se dao conta, mas vdrios dos tribunais que integram o Poder Judicidrio
de todo o pais tém dimensdes que superam muitos estados da Federagao e a maior
parte dos municipios. Para que se tenha uma nogao, o Tribunal de Justica de Sao
Paulo, o maior do pafs, tem orgamento para este ano de 2014 da ordem de R$ 8,4
bilhoes, praticamente equivalente ao dos estados de Alagoas e Sergipe (R$ 8,3 bi-
lhoes e R$ 8,2 bilhoes, respectivamente), e maior do que os orcamentos dos estados
do Acre, Amap4, Roraima e Rondonia, e do de cidades como Curitiba, Fortaleza e
Salvador, além de superar o de 6rgaos como o Senado, a Cimara dos Deputados e
o Ministério Publico da Unido.” Nao ¢ razodvel que todos os entes da federagio
sejam obrigados a ter um planejamento de médio prazo, como o plano plurianual

* Coluna Planejamento municipal precisa ser levado a sério, publicada em 24 de setembro de

2013, p. 73.

Todos os dados em valores aproximados, em bilhoes de reais, referentes ao orcamento de 2014:
Acre - 5,3; Amapd — 5,1; Roraima — 2,9; Rondénia — 6,9; Curitiba — 7,6; Fortaleza — 6,4; Salva-
dor — 6,4; Senado — 3,8; Camara dos Deputados — 4,9; e Ministério Publico da Unido — 4,7.

w«
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previsto no art. 165, I, da Constitui¢do, e nao se exigir o mesmo para os Tribunais.
Sao eles, atualmente, érgaos da Administragao Publica cujo tamanho e complexi-
dade tornam imprescindivel, ainda que integrando um ente federado, seguir as
mesmas exigéncias a que somente estes tltimos estavam formalmente sujeitos.®

Criado em 18 de marco de 2009 pela j4 mencionada pela Resolugao 70 do
CNYJ, o planejamento estratégico vigente nao foi construido com a perfei¢ao dese-
jével em todos os tribunais, nao sé pela exiguidade do prazo — menos de um ano —,
como também, e principalmente, pelo pioneirismo da experiéncia, inovadora na
quase totalidade dos tribunais. Neste ano, com a experiéncia adquirida e os dados
coletados, todos terao a oportunidade de aperfeicod-lo, superando as dificuldades
do anterior e produzindo um documento que é fundamental para uma gestao que
se pretenda moderna e eficiente.

Assim ¢é que os tribunais, com o apoio dos respectivos Nucleos de Gestao Es-
tratégica (Res. CNJ 70/2009, art. 3°), devem elaborar e implementar este novo
planejamento estratégico, com a participagdo efetiva de serventudrios e magistra-
dos de primeiro e segundo graus (idem, art. 2°, § 4°), assegurando alinhamento
com os respectivos or¢amentos, de forma a garantir os recursos necessdrios a exe-
cugdo (idem, art. 2°, § 3°). Além de assegurar os recursos orgamentdrios, hd que se
compatibilizar o planejamento estratégico com o plano plurianual do respectivo
ente da Federagdo que integram, evitando incongruéncias e inconsisténcias que
mitiguem sua credibilidade e prejudiquem a execugao, controle e fiscalizagao.

No Poder Judicidrio, o planejamento, a0 menos de médio prazo, tem relevin-
cia maior do que em outros érgaos da administragao. Isso se deve, especialmente,
ao curto mandato de seus presidentes, fixado em dois anos pela Lei Organica da
Magistratura Nacional, insuficiente para que tomem adequado conhecimento da
mdquina administrativa e possam, neste espago de tempo, elaborar, implementar e
gerir projetos novos. Essa frequente alternincia dos gestores pela exiguidade no
tempo do mandato torna ainda mais importante um planejamento dotado de se-
guranca juridica, dada a necessidade de continuidade administrativa’ e de um
sistema eficiente de gerenciamento de projetos.

“Somadas essas e outras circunstincias 2 dimensao de alguns érgaos da administragao publica,

esta s6 poderd ser eficiente se as técnicas de planejamento forem aplicadas também a esses 6r-
gaos, especialmente aqueles dotados de alto grau de autonomia, em que se torna pouco vidvel
a imposi¢io de normas e procedimentos. E o caso, por exemplo, dos Poderes da Reptiblica, dos
Ministérios Publicos e dos Tribunais de Contas”, j4 escrevi em Planejamento e responsabilidade
fiscal..., op. cit., p. 52-53.

7 Vide os “considerandos” da Resolugao 70/2009.
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Acrescente-se que, nos tribunais, o cargo de ctipula cabe a um magistrado, do
qual nao se exige formagao nem prdtica em administragao publica, como também
ocorre com os entes federados de forma geral. Estes dltimos, no entanto, contam,
no mais das vezes, com quadros técnicos permanentes especializados em gestao
publica, e seus mandatdrios exercem o cargo por quatro anos, facultada a reeleigao,
0 que nao ocorre nos tribunais.

Nio se deve esquecer ainda que podem ser aproveitadas as experiéncias dos
demais tribunais com os projetos bem-sucedidos do banco de boas priticas de ges-
tao do Poder Judicidrio do Conselho Nacional de Justi¢a,® e com ele colaborar,
inserindo os projetos exitosos para que sejam também utilizados pelos outros tribu-
nais.

O Poder Judicidrio, hoje, estd cada vez menos isolado, interage com os demais,
interfere no orcamento publico impulsionando politicas publicas em um ativismo
judicial que € crescente e participa de forma intensa nas dreas da sadde; educagio;
protecdo a crianga e ao adolescente, a idosos e deficientes; e em programas que
envolvem todos os entes da federagdo, transformando-se no “grande protagonista
da cena estatal neste inicio do século 217, como bem observou o Desembargador
José Renato Nalini, presidente do Tribunal de Justiga de Sao Paulo, em artigo re-
cente.’

Vé-se que nao serd fécil. Coordenar tudo isso ¢ uma tarefa complexa, nao te-
nham ddvidas. Mas o Poder Judicidrio exerce, hoje, papel fundamental para que o
pais atinja os objetivos expressos no artigo 3° da Constitui¢ao, agindo em harmo-
nia com os demais poderes, nos termos do artigo 2°. E planejar é o primeiro e
principal passo nessa missio que precisa ser cumprida, ainda que parega, & primei-
ra vista, muito dificil.

Mas sonhar nunca é demais. E “os magistrados também devem sonhar. So-
nhar com um Judicidrio forte e unido que ocupe o lugar de destaque que seus
membros merecem no cendrio social e politico deste Pais, para que possam, em
conjunto e individualmente, colaborar de modo efetivo na constru¢io de uma so-
ciedade mais livre, mais justa e mais soliddria”.'

8

Res. CNJ 70/2009, idem, artigo 4° — <http://www.cnj.jus.br/estrategia/index.php/boaspraticas/>.
? O que esperar da Justica? O Estado de S.Paulo, 2 de janeiro de 2014, p. A2.

10 Min. Ricardo Lewandowski, Planejamento estratégico do Poder Judicidrio, op. cit., p. 19.
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LDO E INSTRUMENTO EFICIENTE
PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA

Coluna publicada em 9.4.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-abr-09/
contas-vista-ldo-instrumento-util-gestao-administracao-publica>

Na segunda-feira da semana que vem, dia 15 de abril de 2013, serd divulgada
a nova Lei de Diretrizes Or¢amentdrias da Unido para 2014, o que seguramente,
como tem ocorrido todos os anos, serd objeto do noticidrio, dada a importincia que
essa lei tem assumido nos ultimos anos. A Lei de Diretrizes Orgamentdrias — a
LDO - foi uma inovagio da legislagao brasileira, cujo desenho surgiu durante os
trabalhos da Assembleia Constituinte, sendo introduzida em nosso ordenamento
juridico pela Constitui¢ao de 1988, e seu papel tem sido cada vez mais relevante na
condu¢ao dos rumos de nossas financas publicas.

Prevista no artigo 165, § 2° da Constitui¢ao Federal, tem por fungio estabe-
lecer anualmente as metas e prioridades da administragao publica para as despesas
de capital (essencialmente investimentos publicos) e programas de duragao conti-
nuada. Trata-se de verdadeiro “clo de ligagao” entre o plano plurianual, com previ-
30 para quatro anos, ¢ a lei orgamentdria, que fixa as receitas e despesas de cada
ano. Cumpre funcao relevante no sistema de planejamento da a¢ao governamental,
pois obriga os administradores publicos a definir, a cada ano, quais programas
previstos no plano plurianual serao contemplados e quanto se pretende realizar.
Evita-se, com isso, o irresistivel hdbito de “deixar para a tltima hora”, de modo a
postergar o cumprimento dos programas para o final do plano plurianual, o que,
no mais das vezes, inviabiliza alcangar as metas fixadas, até porque, no tltimo ano
do PPA, em regra quem estd no exercicio do mandato é outro governante (leia a
coluna No primeiro ano de mandato nio se cumprem promessas, de 20 de novembro

de 2012, p. 93).

Durante os trabalhos da Assembleia Constituinte, aventou-se a possibili-
dade de um or¢amento bianual, vdlido por dois anos, em substitui¢ao ao modelo
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tradicional, no Brasil e no mundo, de orcamentos anuais. A ideia acabou nao vin-
gando, mas surgiu o projeto de um “pré-orcamento”, com vistas principalmente a
aumentar a participagao do Poder Legislativo na elabora¢ao da lei orgamentdria.
Definiu-se, portanto, que haveria essa lei, precedendo a lei orgcamentdria anual, na
qual seriam definidas as prioridades e metas da administra¢ao publica para o exer-
cicio seguinte, orientando a elaboragao do orgamento.'

Introduzida no texto da Constituigao em 1988, a LDO ¢ obrigatdria para
todos os entes federados e compde o sistema, uniforme em nossa federagio, de
planejamento da agao governamental. Estados e municipios diferem da Unido em
alguns detalhes, como o prazo de encaminhamento e aprovagao, que atualmente,
no Ambito federal, estd regulado, ainda provisoriamente, pelo artigo 35, § 2°, II do
ADCT, que determina seja o projeto de lei encaminhado pelo Poder Executivo ao
Poder Legislativo “até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio finan-
ceiro e devolvido para sangio até o encerramento da sessao legislativa” — daf a data
de 15 de abril que se avizinha. Outros entes federados, por vezes, estabelecem datas
diferentes, como ¢ o caso do estado de Sao Paulo, que prevé o encaminhamento do
projeto até o dia 30 de abril (Constituigao Estadual, art. 174, § 99, 2).

Desde a promulgacio da Constituigao, passando pela Lei de Responsabilida-
de Fiscal, em 2000, até os dias atuais, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias foi tendo
suas atribui¢bes ampliadas, representando um papel cada vez mais importante na
organizagao das financas publicas, exercendo hoje fun¢des bem maiores do que
aquelas inicialmente estabelecidas, de orientagao da lei orcamentdria e fixagao das
diretrizes e metas da administra¢ao publica.

J4 no préprio texto original da Constitui¢ao de 1988, vé-se, no artigo 99,
§ 1°, que compete 2 LDO, em agao conjunta dos Poderes, estipular os limites fi-
nanceiros para a apresentagao das propostas orcamentdrias dos tribunais. Trata-se
de um dos mais, se nao o mais, relevante instrumento para a plena eficdcia da au-
tonomia financeira do Poder Judicidrio, pois retira do Executivo a possibilidade de
interferir em seu orcamento, uma vez que, ao elaborar sua proposta dentro dos li-
mites da LDO, aprovada pelo Legislativo, nio pode ter os valores reduzidos ou
modificados por ato do Executivo — 0 mesmo vale para o Ministério Pablico (CF,
art. 127, § 3°). Com a Emenda Constitucional 45, de 2009, essa fungiao da LDO
estendeu-se também a Defensoria Publica (CF, art. 134, § 2°).

O artigo 165, § 9°, da Constitui¢ao Federal, previu a edi¢ao de lei comple-
mentar para dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragio

' Veja-se, neste tema, o trabalho de José Roberto Rodrigues Afonso, Memdria da Assembleia

Constituinte de 1987/1988: as finangas publicas.
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e a organizacio do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias e da lei or-
camentdria anual, além de estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial
da administra¢ao direta e indireta, bem como as condiges para institui¢ao e fun-
cionamento de fundos. Tal lei complementar ainda nao foi publicada, nao obstan-
te os vdrios projetos em andamento (leia a coluna Responsabilidade orcamentdiria
precisa de melhorias, do Gltimo dia 12 de margo). Com isso, muitas lacunas exis-
tem, pois esses assuntos estao sendo regulados pela Lei 4.320/1964, jd em vias de
completar 50 anos. Suprir essas lacunas tem sido uma fungio, indmeras vezes,
cumprida pelas leis de diretrizes or¢amentdrias, como se tem notado ao longo dos
tltimos anos.

Além disso, em 2000, com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Comple-
mentar 101, de 5 de maio), que estabeleceu normas de finangas publicas voltadas a
responsabilidade na gestdo fiscal, a LDO passou a ser importante instrumento de
viabiliza¢ao de normas que pudessem regular e limitar os gastos publicos, o que
ampliou sobremaneira seu papel no ordenamento juridico das finangas publicas.
Entre eles, vdrias merecem destaque.

Regulamentar e estabelecer critérios e forma de limitagao de empenho (LRF,
art. 4°, I, b), por exemplo, permite que se organize a execugao orgamentdria, esta-
belecendo regras e limites, ao contingenciamento, evitando que o Poder Executivo,
no exercicio de sua fun¢io de comando na execugao orcamentdria, venha a des-
cumprir a lei orgamentdria, desviando-a de seu curso, e frustrando a aplicagao da
lei que havia sido legitimamente aprovada. Coloca, assim, freios aos abusos de hd
muito observados em matéria orgamentdria, em que o Poder Executivo, fazendo
uso do contingenciamento, superpde-se indevida e nio democraticamente aos de-
mais Poderes e entes da federagao, subjugando-os pela nao liberagao dos recursos
previstos no or¢gamento.

Estabelecer normas para controle de custos e avaliagao dos resultados dos pro-
gramas orcamentdrios (LFR, artigo 4°, I, ¢) ¢ fundamental para que se consolide
um sistema eficaz de planejamento e orgamento preocupado com o bom desempe-
nho da administragao publica, pois permite que se estabelecam regras claras para
avaliagdo do cumprimento das metas, asfixiando os desvios ilegitimos de recursos
publicos pela sua destinagao a programas de dificil mensuragao, o que sempre faci-
litou a malversagao de dinheiro publico.

Fixar condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades puabli-
cas e privadas (LRF, artigo 4°, I, &) é outro papel da maior relevincia, pois a entre-
ga de recursos orcamentdrios a terceiros, a fim de que atendam a finalidades puabli-
cas, ¢ ato que tem se intensificado cada vez mais, da mesma forma que as fraudes
que se associam a essa pritica. Nada mais relevante do que estabelecer e aperfeigoar
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as normas que coibam esses desvios, no que as LDO tém representado importante
papel.

O Anexo de Metas Fiscais (LRF, art. 4°, § 1°), com a fixa¢ao de metas para o
exercicio em curso e os dois subsequentes, a cada ano, é um avango da legislagao
em matéria de planejamento, institucionalizando o sistema de “planejamento des-
lizante” da agdo governamental, em que as necessdrias alteracdes e adaptagdes des-
sas normas passam a ser feitas de forma gradual e formal, mantendo a seguranga
juridica e confiabilidade do sistema. Com a avaliagao e acompanhamento das me-
tas estabelecidas, por métodos precisos e transparentes, os gestores ficam impedi-
dos de fazer delas nimeros voltados apenas a cumprir formalidades burocrdticas.

O Anexo de Riscos Fiscais (LRF, art. 4°, § 3°) obriga também os administra-
dores publicos a pensar nos problemas futuros, exigindo que se preparem antecipa-
damente e antecipem as medidas a serem tomadas caso eles venham a se concreti-
zar, evitando as sempre presentes agdes imediatas e improvisadas, resolvendo
problemas ocorridos e que sé tenderao a aumentar, fato mais que conhecido em
toda a burocracia estatal.

A exigéncia de que se divulguem os objetivos das politicas monetdria, crediti-
cia e cambial e as metas de inflagao (LRF, art. 4°, § 4°) tem se mostrado funda-
mental para a transparéncia que se espera da administragao publica, deixando cla-
ro, para os setores publico e privado e a sociedade em geral, os rumos que se
pretendem dar 4 a¢ao governamental, o que ¢ fundamental para que todos possam
se orientar de forma coordenada e planejada.

Espera-se que se dé mais aten¢io a Lei de Diretrizes Orgamentdrias, inova¢ao
do ordenamento juridico brasileiro que tem se mostrado um instrumento dtil e
eficiente para o sistema de planejamento, orcamento e gestao da administragio
publica.

Instrumento esse que colabora de forma decisiva para aquele que seguramente
serd o maior avango da administra¢ao publica brasileira, que é transformar o gestor
publico naquele agente que conduz a mdquina publica pensando para a frente e que
um dia deixard de ser o bombeiro que passa a vida a apagar incéndios.
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NO PRIMEIRO ANO DE MANDATO,
NAO SE CUMPREM PROMESSAS

Coluna publicada em 20.11.2012: <http://www.conjur.com.br/2012-nov-20/
contas-vista-primeiro-ano-mandato-nao-cumprem-promessas>

As elei¢des acabaram, prefeitos e vereadores estdo eleitos, os vencedores feste-
jaram. Daqui a pouco mais de um més, tomam posse. E comegardo a trabalhar.
Expectativas, muito justas e até dbvias, se formam em torno dos novos prefeitos e
vereadores, que assumem comprometidos a tornar reais todas as promessas feitas
poucos meses antes, ao longo da campanha eleitoral.

Sem querer estragar a festa, nem frustrar expectativas, aproveito 0 momento
para algumas considera¢des em torno do sistema or¢amentdrio brasileiro, que tem
algumas peculiaridades sobre as quais ¢ interessante refletir.

A boa gestao da administragao publica nao pode prescindir de um sistema de plane-
jamento da agao governamental, envolvendo aspectos de longo, médio e curto prazos.

O aspecto essencial do ordenamento juridico que cuida do planejamento da
agao governamental dos entes federados estd previsto no artigo 165 da Constitui-
¢do Federal, que estrutura o sistema em fungio de trés leis: o plano plurianual
(PPA), a lei de diretrizes orcamentdrias (LDO) e a lei orcamentdria anual (LOA).

O plano plurianual é vélido por quatro anos e nele estao contidos as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica para as despesas de capital e programas
de duragao continuada. O projeto de lei do PPA deve ser apresentado pelo chefe do
Poder Executivo ao Poder Legislativo até quatro meses antes do encerramento do
primeiro exercicio financeiro,' para, apds aprovado, vigorar até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato subsequente.

1

Na esfera federal, nos termos do artigo 35, § 29, I do ADCT-CF. Os prazos podem variar

conforme o estado ¢ o municipio. Em geral, estados e municipios costumam definir, nas
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A lei de diretrizes orgamentdrias tem por finalidade estabelecer as metas e
prioridades da administra¢ao publica para as despesas de capital do exercicio finan-
ceiro subsequente e orientar a elaboragao da lei or¢amentdria anual, entre outras
fungoes. Trata-se de lei anual, a ter seu projeto encaminhado pelo chefe do Poder
Executivo ao Poder Legislativo até oito meses e meio antes de findo o exercicio
financeiro,” produzindo parte de seus efeitos até a aprovagio da lei orcamentdria e
parte durante o exercicio financeiro subsequente, em fun¢io de disposi¢oes que
cuidam da execugao da lei orgamentdria.

E a lei orcamentdria — o orcamento propriamente dito —, que define as receitas
e despesas para o exercicio financeiro subsequente, tem seu projeto apresentado,
todos os anos, pelo chefe do Poder Executivo ao Poder Legislativo até quatro meses

antes do encerramento do exercicio financeiro.?

A andlise cuidadosa desses prazos permite constatar algumas questoes
interessantes.

Os prefeitos recém-eleitos, por forga da legislagao eleitoral, tomam posse e
iniciam seu mandato no préximo dia 1° de janeiro. Exatamente na data em que
comega a ser executada a lei orcamentdria (Lei 4.320/1964, art. 32).

Ocorre que o or¢amento a ser executado, como se pode ver, teve seu projeto
apresentado pelo prefeito atualmente em exercicio e aprovado pela cAmara de vere-
adores dessa legislatura — e nao da que vai tomar posse. Mais do que isso. Segue as
determinag¢bes impostas pela lei de diretrizes orcamentdrias aprovada no primeiro
semestre do ano em curso. Que, por sua vez, estd em consonincia com o plano
plurianual,* elaborado pelo Poder Executivo e aprovado Legislativo atualmente no
exercicio do poder.

Em outras palavras, e ndo hd como concluir de outra forma: se observado o
ordenamento juridico, caberd ao prefeito eleito, durante o primeiro ano de manda-
to, cumprir o que foi estabelecido por seu antecessor!

respectivas Constitui¢oes Estaduais e Leis Orginicas Municipais, esse prazo estendido em um
més, ou seja, até trés meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro.
2 Na esfera federal, nos termos do artigo 35, § 2°, Il do ADCT-CF. Pode haver pequenas varia-
¢oes de datas nos estados e municipios, conforme estabelecido pelas respectivas Constitui¢oes
Estaduais e Leis Organicas Municipais.
*  Na esfera federal, nos termos do artigo 35, § 2°, III do ADCT-CF. Pode haver pequenas varia-
¢oes de datas nos estados e municipios, conforme estabelecido pelas respectivas Constitui¢oes
Estaduais e Leis Organicas Municipais.
4

Lei de Responsabilidade Fiscal, artigo 5°.
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O sistema de planejamento da agao governamental estd, em linhas gerais, bem
construido, e hd de ser respeitado, tanto pela dbvia razio de estar fundado em nor-
mas constitucionais e legais vigentes, como também por ser coerente com as mo-
dernas técnicas de gestao, que exigem uma agao planejada, tanto mais eficientes
quanto maior a seguranqa juridica que lhes der sustentagao.

No entanto, os prazos estabelecidos pela legislacao eleitoral provocam esta si-
tuagao’ que pode gerar frustragdes, tanto nos recém-eleitos, pelas dificuldades em
implementar seus programas, como nos eleitores, dvidos pelo atendimento rdpido
de suas necessidades e das expectativas depositadas nos novos governantes.

H4 meios de contornar, ainda que em parte, esta situagao. Toda lei orcamen-
tdria é dotada de mecanismos de flexibilidade, permitindo que seja alterada, com a
finalidade de adaptar a execu¢io orgamentdria as alteragoes surgidas no decorrer
do exercicio financeiro, mas sem desviar o curso do que nela foi estabelecido. Para
isso, sdo previstos créditos adicionais, possibilidades de remanejamentos e outros
instrumentos. Em prol da seguranga juridica e da boa gestao, no entanto, nio se
pode usar desses mecanismos para modificar significativamente o conteddo da lei
orgamentdria, aprovada de forma legitima nos exatos termos da legislagao vigente.

H4 que se lembrar ainda de algumas restri¢gdes constitucionais importantes,
como a vedagao do inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orcaments-
ria anual (CF, art. 167, I), bem como a proibi¢ao de dar inicio, sem prévia inclusao
no plano plurianual, a investimentos cuja execugao ultrapasse um exercicio finan-
ceiro, o que caracteriza, inclusive, crime de responsabilidade (CF, art. 167, § 1°).

Sendo assim, o primeiro ano de mandato nao é, em regra, destinado a cumprir
as promessas de campanha — ou, pelo menos, boa parte delas —, mas sim dar conti-
nuidade aos projetos em andamento e planejar os préximos anos, elaborando o
plano plurianual que regerd a administra¢io publica nos quatro anos subsequentes.

De qualquer forma, nao é desarrazoado refletir sobre esses fatos, até para su-
gerir eventuais altera¢des que possam minimizar esta situagao que é, e parte, inco-
erente, pois obriga o administrador a gerir a mdquina publica de forma, muitas
vezes, sem sintonia com a vontade popular que, nio raro, votou esperando mudan-
ca de rumos, que acabard por retardar a acontecer.

Modificagbes nos prazos dessas leis, sejam elas de natureza eleitoral, alterando

a data de elei¢oes e/ou inicio de mandato, ou ainda nas datas de tramitagao das leis
orgamentdrias, mesmo que apenas em anos eleitorais, sao algumas possibilidades.

5

Prefeito no 1° ano do mandato cumprir o estabelecido pelo sucessor.
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E aproveitar a oportunidade para ajustar uma antiga distor¢ao ainda em vigor
no que tange aos prazos de tramita¢ao das leis de natureza orgamentdria. Vejamos.

H4 uma coeréncia no sistema de planejamento da a¢io governamental, com
leis que se coordenam de modo a fazer com que o plano plurianual condicione a
elaboragio da lei de diretrizes or¢amentdrias que, por sua vez, delimita os parime-
tros a serem seguidos pela lei orcamentdria anual.®

Observem que a apresentagao do projeto de lei do plano plurianual deverd ser
feita pelos préximos prefeitos no final do ano que vem (2013), para vigorar a partir
do inicio do exercicio subsequente (2014). No entanto, a lei de diretrizes orcamen-
tdrias, que deverd guardar coeréncia com o plano plurianual, serd elaborada no
primeiro semestre do ano que vem (2013), condicionando a elaborag¢ao da lei orga-
mentdria anual, a ser aprovada no final de 2013 para vigorar em 2014, e contendo
dispositivos capazes de regular a execugao orgamentdria, que ocorrerd ao longo de
2014. Dessa forma, no exercicio de 2013, a LDO serd elaborada antes do plano
plurianual; e a lei orgamentdria, concomitantemente ao plano plurianual; e todas
produzirio efeitos em 2014, tornando, evidentemente, invidvel a perfeita coeréncia
entre elas. H4 que se pensar em uma solugao legislativa para resolver essa distor¢ao.

E lango uma sugestdo sobre outra questdo, para refletir. E fato ser o plano
plurianual uma lei complexa, que exige o conhecimento da méquina administrati-
va para ser elaborada de forma precisa e adequada. No entanto, representa verda-
deiro plano de governo, em que se expoem, de forma concreta, os programas e
agdes governamentais que se pretendem implantar e desenvolver durante o manda-
to. Nio seria descabido exigir dos candidatos, por ocasido do registro das respecti-
vas candidaturas, ainda que em versao simplificada, um esbogo do plano plurianu-
al que pretende apresentar no inicio de seu mandato. Permitiria a seus eleitores
votar de forma mais consciente, escolhendo aquele que, além de demonstrar serie-
dade, comprometimento e conhecimento dos problemas que pretende administrar,
evidencia ter em mente as solugbes concretas que pretende aplicar.

Aos legisladores, concito-os a pensar sobre os assuntos levantados.
Aos prefeitos, desejo-lhes boa sorte em seus mandatos.

E aos eleitores, que tenham um pouco de paciéncia...

®  Como ji escrevi em: CONTIL, José Mauricio. Planejamento e responsabilidade fiscal. In:

SCAFF, Fernando F.; CONTI, José Mauricio. Lei de responsabilidade fiscal. 10 anos de vigén-
cia — questdes atuais. Floriandpolis: Conceito Editorial/IBDF, 2010, p. 51.
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NO FUNDO, PROTESTOS ENVOLVEM
QUESTOES ORCAMENTARIAS

Coluna publicada em 2.7.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-jul-02/
contas-vista-fundo-protestos-envolvem-questoes-orcamentarias>

Jd se completou um ano que esta coluna divulga as questdes relevantes no
ambito do Direito Financeiro, e procuramos trazer ao ptblico um pouco mais de
informagao, em linguagem simples e acessivel, sobre esse “tema que teima” em ser
ainda desconhecido e aparentemente 4rido, no obstante sua enorme relevincia no
dia a dia de todos nds.

Nio poderia haver melhor oportunidade para demonstrar essa importin-
cia do que analisar as manifestagdes que tomaram conta do pais nos dltimos
dias. Isso porque elas envolvem, em sua génese, uma questdao essencialmente
or¢amentdria.

Redugio nos pregos das passagens de 6nibus, ou mesmo o “passe livre”, nada
mais ¢ do que uma decisao que reflete uma escolha da sociedade sobre o que pre-
tende do Estado enquanto ente responsdvel pelo financiamento e implementagao
das intimeras politicas publicas que vao satisfazer as necessidades de todos.

“A decisao de gastar ¢ fundamentalmente uma decisio politica”, ji nos disse
Regis de Oliveira,' devendo os governantes ouvir e fazer respeitar a vontade da so-
ciedade, a quem cabe decidir sobre a aplicagao do dinheiro publico.

Dai porque a especial aten¢ao que se deve dar a dois aspectos sobre os quais o
Direito Financeiro j4 se volta hd muito tempo e cada vez mais se tornam relevantes:
democracia e transparéncia.

Democracia para fazer com que os instrumentos voltados a melhor ouvir a po-
pulagio sejam efetivamente implementados, de modo a tornar as leis orgamentdrias

! OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de direito financeiro. 4. ed. Sao Paulo: RT, 2011, p. 292.
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o reflexo exato daquilo que a sociedade espera que o poder publico faga com o di-
nheiro que ¢é dela.

Transparéncia para que todos possam tomar decisdes conscientes e adequadas,
sabendo exatamente o que foi, ¢ e serd feito com o dinheiro publico, e da melhor
forma. Mais do que isso: como, quando, e por quem serd feito.

Todos esses e tantos outros s3o aspectos que compdem uma decisio nada sim-
ples, que deve ser tomada de forma democrdtica, consciente e transparente — como
disse hd poucos dias José Marcos Domingues de Oliveira, do que precisamos ¢ de
um orgamento sério, transparente e democritico (E necessdrio orcamento sério e
prestagio de contas, publicada no Conjur dia 21 de junho de 2013).

E fato que o orgamento ¢ uma lei complexa, contendo informagdes juridicas,
econdmicas, contdbeis e administrativas, acessiveis a poucos. Em um pafs organi-
zado na forma federativa, com clara separacio de poderes, a dificuldade se torna
ainda maior, tornando necessdria a compatibilizagao de politicas publicas de inte-
resse nacional, que envolvem, no mais das vezes, diversos entes da federagao, com
a necessidade de participagio de vdrios poderes, tendo que se respeitar a autonomia
de todos eles, que devem agir em cooperagao, mitigando e superando seus interes-
ses préprios em prol do bem comum.

Mesmo em questdes como o transporte coletivo, atribui¢io do municipio
(CF, art. 30, V), sob o comando do Poder Executivo, em que essas dificuldades
podem parecer menores, por nao envolver diretamente outros poderes e entes fede-
rados, muitas decisdes hd que se tomar. Regimes de contrata¢ao, formas de remu-
neragao, coordenagao com outros sistemas de transporte gerenciados por outras
unidades da federagio e tantos outros aspectos mostram que a administragao pu-
blica nao ¢ tarefa simples.

Também nao ¢ ficil saber precisamente o que a populagao pretende nos ind-
meros programas que compdem o or¢gamento publico. “Encargos Gerais”, “Partici-
pacio Societdria”, “Suporte Administrativo”, “Politica Externa”, “Residuos Séli-
dos”, “Controle Externo”, “Biodiversidade” s3o apenas exemplos de denominagoes
de alguns programas entre as centenas que compdem os orcamentos da Unido,
estados e municipios. Vé-se a dificil tarefa que ¢ traduzir os anseios populares nas
descrigoes de programas e respectivas agdes, indicadores, metas e resultados que
vao compor o or¢amento publico.

H4 instrumentos para isso. Orgamentos participativos, audiéncias puiblicas e
tantas outras técnicas previstas na legislagao tornam mais democritica a elaboragao
do orgamento. E a evolugio cada vez mais intensa da transparéncia fiscal permite
as pessoas conhecer detalhes sobre o gasto publico, tornando-as mais conscientes e
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No fundo, protestos envolvem questdes orcamentdrias <

responsdveis com o dinheiro pablico e capazes de colaborar mais e melhor na ela-
boragio e fiscaliza¢io da lei orcamentdria.

Ouvir o povo e representd-lo. Para isso existem os politicos. Eleitos sao, e a
sociedade lhes paga cara estrutura, com assessores, técnicos, 6rgaos e toda uma
dispendiosa mdquina estatal para que, justamente, traduzam a voz das ruas na lei
orgamentdria, que deve expressar da forma mais fiel possivel a destinagao desejada
para os recursos publicos. Para isso pedem votos com os quais serdo eleitos, sendo
o momento mais importante do exercicio do mandato recebido justamente a elabo-
ragao e aprovacao da lei orgamentdria, quando se define a destinagao do dinheiro
publico.

Momento de decisdes fundamentais e importantes. E dificeis. Decisdes que
podem importar em “escolhas trdgicas”, aproveitando do sugestivo titulo da obra
de Guido Calabresi e Philip Bobbit.” Ou “trdgico-politicas”, como também coloca
com propriedade Fernando Scaff neste mesmo espaco (Reserva do posstvel pressupoe
escolhas trdgicas, publicada no Conjur em 26 de fevereiro de 2013).

Serd mesmo? Talvez.

Talvez sim porque, como se ouviu de declaragbes de vérios governantes nesse
periodo, o passe livre, ou a redugio no valor das passagens, vai importar em dimi-
nuic¢ao dos investimentos em sadde, educagio e outros de suma relevincia — caso
que, efetivamente, seria uma escolha efetivamente “trdgica”: 6nibus grdtis versus
menos vagas em hospitais ¢ um dilema que ninguém gostaria de ser obrigado a

decidir.

Talvez nao porque, como jé mencionei em coluna anterior (Ndo falta dinbeiro
a administragio piiblica, falta gestio, publicada em 31 de julho de 2012, p. 167), hd
muito dinheiro sendo desperdicado sem nenhuma contrapartida dtil a sociedade,
em valores que, se apurados, impressionariam pelo montante. E que, sem necessi-
dade de muitos cdlculos, permitiriam constatar que a verdadeira escolha seja “6ni-
bus grétis versus administra¢ao deficiente”, que no é nem um pouco trdgica, mui-
to menos dificil de ser tomada. Mas que, curiosamente, tem se mostrado dificil de
ser implementada, e sem uma explicacio plausivel, pois no se consegue compre-
ender a quem interessa a m4 administra¢do, em que todos saem perdendo.

As “escolhas trdgicas” s se mostrarao presentes e necessdrias se ¢ quando a
administragio publica estiver trabalhando em perfeita sintonia entre os poderes,
érgaos publicos e entes federados, com uso das mais modernas técnicas de gestao,

2 Tragic Choices. The conflicts society confronts in the allocation of tragically scarce resources.

New York: W. W. Norton & Company, 1978.
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sem desperdicio de recursos publicos. Af sim, poder-se-ia admitir que os recursos
estao limitados e o aumento ou destinagao para uma finalidade importard em re-
dugio ou exclusio de outra despesa.

Nio parece ser o caso, no tenho divida de que estamos longe disso. Segura-
mente ¢ possivel ter dnibus grétis, ou atender a muitas outras reivindicagoes (e vé-se
que nao faltam...) sem grandes sacrificios ou “escolhas trdgicas”.

O fato ¢ que, do que se pode ver nas ruas, uma conclusao ¢ certa: os politicos
nio estio fazendo bem o seu trabalho.

Falham os que ocupam cargos no Poder Executivo, por nio serem bons ges-
tores, mostrando-se incapazes de tornar a administra¢ao publica uma mdquina
moderna e eficiente.

Falham os que integram o Poder Legislativo, por nio estarem traduzindo a
vontade da populagao na defini¢io dos gastos publicos que tem dado demonstra-
¢oes de que prefere Onibus grétis a estddios para a Copa do Mundo.

O povo brasileiro tem mostrado nos ultimos dias insatisfagao com seus poli-
ticos e deixando-lhes um recado bastante claro: querem ser ouvidos e ter sua voz
bem traduzida e respeitada. Devem eles, mais do que nunca, dar maior aten¢io a
lei orgamentdria e ao trato com o dinheiro publico, pois o povo estd mostrando do
que ¢ capaz.
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E O ANO COMECA SEM A APROVACAO DO
ORCAMENTO FEDERAL

Coluna publicada em 15.1.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-jan-15/
contas-vista-ano-comeca-aprovacao-orcamento-federal>

Estamos em 2013, com as esperangas sempre renovadas de um ano melhor e
as expectativas otimistas, como deve ser. Mas hd que se reconhecer nao ter o ano
comegado muito bem para o Direito Financeiro.

Além da nio desejada, mas de certa forma esperada, falta de aprovagio dos
critérios de rateio do FPE (vide coluna de 23 de outubro de 2012, Reformular o FPE
para adequar o federalismo fiscal), que jé fez o governo federal comegar 0 ano com
uma grave inconstitucionalidade, desobedecendo acérdao do Supremo Tribunal
Federal, acrescenta-se que o orgamento federal nio foi aprovado.

A lei or¢amentdria ¢, depois da Constitui¢ao, a mais importante para o pafs,
como jd disse o ministro Ayres Britto (ADI-MC 4.048-1/DF, j. 14.5.2008, p. 38),
e ¢ a base de todo o sistema or¢camentdrio. No Brasil, ¢ lei anual, correspondendo o
exercicio financeiro ao ano civil, de 1° de janeiro a 31 de dezembro, como determi-
naa Lei 4.320/1964, artigo 34. Deve, portanto, ser renovada tempestivamente, sob
pena de gerar graves consequéncias para o pafs, para a administragao publica e para
os gestores publicos. O principio da legalidade, no 4Ambito do Direito Financeiro,
exige que toda despesa seja autorizada por lei, e a lei or¢amentdria ¢ fundamental
para cumprir esse papel.

Ocorre que nem sempre se consegue aprovar o orcamento até o final do ano,
gerando a situa¢ao de “anomia orgamentdria”, iniciando-se o exercicio financeiro
seguinte sem or¢amento e, consequentemente, sem autorizagao para efetuar os gas-
tos publicos, paralisando a administragao.
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A situagao nio ¢ nova e, no ambito federal, j4 houve casos bastante graves,
como ocorreu em 1994, em que a lei or¢amentdria, que deveria ter sido aprovada
até o final de 1993, s veio a sé-lo em novembro de 1994!!

Virias sdo as possibilidades de resolver a questao da falta de orcamento, que,
registre-se, pode ocorrer por diversas razoes além da nao aprova¢io tempestiva: nao
apresentagao do projeto de lei, rejeigao do projeto de lei, veto, etc. A doutrina j4 se
debrugou sobre o tema, defendendo as mais diversas teses: prorrogagio do orga-
mento vigente, aprovagao do projeto por decurso de prazo, abertura de créditos
or¢amentdrios especificos ou a regulamentag¢o prévia da situacio pela Constitui-
¢ao ou pela lei.

O Brasil j4 adotou, e continua adotando, a dltima hipétese, qual seja, estabe-
lecendo normas admitindo essa possibilidade e regulamentando a situagdo. As
Constitui¢oes de 1946 e 1967 previram a aprovagao do projeto de lei orcamentdria
por decurso de prazo (arts. 74 e 68, respectivamente).” A Constituigao de 1988 ¢
omissa nesse aspecto ¢, atualmente, a situa¢ao vem sendo regulada, no 4mbito fe-
deral, por dispositivos reiterados nas Leis de Diretrizes Or¢amentdrias que, usual-
mente, contemplam autorizagdes para a execugao proviséria do projeto de lei orga-
mentdria dentro dos limites fixados, em geral 1/12 da dotagao prevista para cada
més. Com isso, evita-se a paralisagio da administragao enquanto nao aprovada a lei
orgamentdria.

E o que estd previsto, por exemplo, na LDO da Uniao para 2013,’ artigo 50,
que enumera taxativamente as despesas que poderao ser executadas.

Trata-se, no entanto, de medida de cardter provisério e limitado, uma vez que
nao d4 liberdade ao gestor para todos os gastos, sendo tao somente um paliativo
enquanto nio se consegue a aprovagao do orgamento, cuja demora causa evidentes
prejuizos a toda a populaggo. E isso sem contar o cardter pouco democritico da
qual se reveste, uma vez que se coloca em execugao, sem ter passado pelo crivo do
Poder Legislativo, essa lei tao importante.

No ano de 2007, ao se encerrar o exercicio financeiro sem a aprovagio da lei
orgamentdria federal para 2008, foi baixada a Medida Proviséria 405, de 18 de
dezembro de 2007 (posteriormente convertida na Lei 11.658), abrindo créditos
extraordindrios no valor global de praticamente R$ 5,5 bilhoes para grande parte

T Lei 8.933, de 9 de novembro de 1994.

Veja-se com um pouco mais de detalhes em CONTI, José Mauricio (coord.), Orgamentos
piiblicos — a Lei 4.320/1964 comentada, 3. ed., S3o Paulo: RT, 2014, p. 127-129.
5 Lei 12.708, de 17 de agosto de 2012.
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da administra¢do publica federal. Significou, basicamente, uma antecipagao do
orgamento, feita por Medida Proviséria, instrumento juridico inadequado para
isto, em face de expressa disposi¢ao constitucional (CF, art. 62, § 1°, &), cabivel
somente para situagdes que importassem em despesas imprevisiveis e urgentes, de-
correntes de guerra, comogao interna ou calamidade publica (CF, art. 167, § 3°).

A norma foi objeto de agdo declaratéria de inconstitucionalidade junto ao
Supremo Tribunal Federal (ADI-MC 4.048-1/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, j.
14.5.2008), que, em decisao paradigmdtica, mudando a orientagdo até entao vigen-
te naquela Corte, determinou a suspensao da sua vigéncia, uma vez que nao esta-
vam presentes os requisitos constitucionalmente exigidos, a saber, a imprevisibili-
dade e a urgéncia, mesmo porque ndo se estava em situagio de guerra, comogio
interna ou calamidade publica. Como bem posto na decisio, “(...) ‘guerra’, ‘como-
¢do interna’ ou ‘calamidade publica’ sdo conceitos que representam realidades ou
situagdes fdticas de extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a or-
dem publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a
ado¢ao de medidas singulares e extraordindrias. A leitura atenta e a andlise inter-
pretativa do texto e da exposi¢ao de motivos da MP 405/2007 demonstram que os
créditos abertos sao destinados a prover despesas correntes, que nao estao qualifi-
cadas pela imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edi¢ao da MP 405/2007 configu-
rou um patente desvirtuamento dos parimetros constitucionais que permitem a
edi¢ao de medidas provisérias para a abertura de créditos extraordindrios”.

Ou seja, nossa Suprema Corte, de forma clara e inequivoca, reconheceu nio
ser cabivel, em face do ordenamento juridico vigente, a edi¢ao de medidas provisé-
rias abrindo créditos extraordindrios para “antecipar o orgamento”, em virtude de
sua nio aprovagio tempestiva, autorizando despesas que nio sio imprevisiveis e
urgentes, ¢ fora do contexto de guerra, comogao interna ou calamidade publica.

Muito bem.
E o que vemos no apagar das luzes de 20122

A Medida Proviséria 598, de 27 de dezembro de 2012, abrindo créditos extra-
ordindrios no montante de R$ 47 bilhoes para os Orgamentos Fiscal e da Seguri-

dade Social!

Nao me consta que o Brasil tenha declarado guerra recentemente, desconheco

q g ¢
qualquer comogao interna ou calamidade publica ocorrida na dltima semana de
dezembro que justifique a medida. A dnica calamidade publica visivel é a juridica,
com a edi¢ao dessa medida proviséria!

E se alguém pensa que, na extensa lista de rubricas or¢amentdrias beneficiadas
pelos créditos extraordindrios estao contempladas despesas imprevisiveis e urgentes,
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basta abrir 0 anexo I, e a primeira dotagdo que vai encontrar é de R$ 10 milhaes
<« . ~ . l ~ . . . l A ’)'

para “comunicagio e divulgagao institucional da Cimara dos Deputados”! E por

af val...

E por demais flagrante o desrespeito a Constitui¢ao e a decisao do Supremo
Tribunal Federal.

O Direito Financeiro tem sido prédigo em exemplos de afronta & Constitui-
¢ao e ao ordenamento juridico como um todo.

Mas comegar o ano “dando de ombros” a decisio que estabeleceu o prazo
mdximo de vigéncia dos critérios de rateio do Fundo de Participagao dos Munici-
pios para o dia 31 de dezembro dltimo, continuando a cumprir lei jd declarada
inconstitucional como se nada tivesse acontecido, e agora “completar a obra” edi-
tando medida proviséria em situagio absolutamente idéntica a que j4 foi reconhe-
cida como indevida pela nossa Suprema Corte, ¢ ultrapassar todos os limites.

J4 passou a hora de se exigir e cobrar um minimo de respeito 4 Constituigao e
a nossa Suprema Corte.

O Direito Financeiro nao merece isso. Alids, o Direito nao merece. Melhor
dizendo, ninguém merece...
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UM ANO DEPOIS, FICA A
PERGUNTA: QUEM PAGOU A CONTA
DOS PROTESTOS DE JUNHO?

Coluna publicada em 1.7.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-jul-01/
contas-vista-ano-depois-quem-pagou-conta-protestos-junho>

Na3o, nao me refiro as vidragas quebradas e outros vandalismos. Estou falando
de outra conta. Uma conta que parece nio fechar.

Completou-se um ano desde que todo o pais se viu contaminado por uma
onda de protestos que, se todos se recordam, iniciou-se por manifestagoes insurgin-
do-se contra o aumento de 20 centavos na passagem de 6nibus urbano em Sao
Paulo. E que depois incluiram reclamagoes contra o aumento dos peddgios, gastos
com a Copa do Mundo, corrup¢ao e um sem-nimero de outras reivindicagoes,
como melhorias na sadde, educacio e tantas outras.

O fato ¢ que boa parte das reivindicagoes surtiram efeito. Os énibus urbanos e
o metr6 em Sao Paulo nio tiveram suas passagens aumentadas, nem os pedégios.
Aumentos que, a época, eram considerados “essenciais” para manter o equilibrio
orcamentdrio, dos contratos com os parceiros privados e a ordem nas contas publi-
cas, tanto no governo municipal quanto no estadual em Sao Paulo, ¢ 0 mesmo ocor-
reu nas demais unidades da federagao também atingidas pela onda de protestos.

A época, o prefeito Fernando Haddad “estimou em 175 milhoes de reais o
gasto adicional até o fim do ano com o congelamento da tarifa em 3 reais (em vez
de 3,20 reais). Até 2016, esse custo extra chegard em 2,7 bilhdes de reais”. Infor-
mou ainda que esse custo “significaria deixar de construir 200 mil casas populares
ou abrir mao de 10% do investimento previsto para o mandato”. Para o Estado de
Sao Paulo, do governador Geraldo Alckmin, o congelamento dos bilhetes de metr6
e trem representaria “uma perda anual de receita de 210 milhoes de reais”, valor
com o qual “seria possivel construir 30 escolas técnicas ou 30 ambulatérios no in-
terior”. No Rio de Janeiro, em que os 6nibus tiveram redugao de R$ 2,95 para
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,75, estimou-se um “rombo de até 500 milh6es de reais no orgamento da pre-
R$ 2,75, est ¢
feitura”, valor préximo ao que se gastaria para a manutengao de 70 clinicas.!

Pois um ano j4 se passou, as passagens continuam com o mesmo valor e, apa-
rentemente, nada de mais grave aconteceu com as contas publicas.

Mas nao € so.

No final do ano passado, o prefeito de S3o Paulo propds novos valores para o
IPTU, justificando-o como fundamental para o equilibrio nas contas, at¢ em ra-
z30 do suposto “rombo” causado pelo alegado aumento nas despesas com o subsi-

dio das passagens de 6nibus. Com o reajuste suspenso em razao de decisao judicial,
as receitas extras nao vieram.

A questao que se coloca é: deixaram de ser construidas as 200 mil casas popu-
lares em Sao Paulo? Houve redu¢io de 10% dos investimentos publicos? Os pau-
listas ficaram sem as 30 escolas técnicas ou ambulatérios? O Rio de Janeiro deixou
de manter 70 clinicas?

Até o momento nao se veem explicagoes plausiveis, convincentes e, principal-
mente, claras sobre esse ajuste nas contas publicas. Afinal, como essa conta foi
paga? Quem pagou?

Questdes que deveriam ter a resposta expressa nos orgamentos publicos e res-
pectivos relatdrios e balangos. Mas nao parece ser o caso.

As leis or¢amentdrias definem as receitas e despesas piblicas dos entes da fe-
deragdo todos os anos, estabelecendo e definindo o que vai ser feito com o dinhei-
ro publico, delineando os exatos valores a serem gastos em cada uma das agoes
governamentais — razoes suficientes para tornar essas leis as mais importantes do
ordenamento juridico depois da Constitui¢ao.

Os orgamentos publicos surgiram inicialmente como instrumentos voltados
ao controle das finangas publicas, evoluiram para assumir importantes fungdes na
gestdo do setor publico, sendo atualmente fundamentais também para o planeja-
mento governamental.

Para cumprir aquela que sempre foi e continua sendo uma fungio essencial
desta lei tao importante, qual seja, a de controle das finangas e, consequentemente,
de toda a atuagao governamental, os orcamentos piblicos devem ser pecas dotadas
de clareza e transparéncia, permitindo que sejam compreensiveis e capazes de

' Revista Veja, versio digital, edigao histérica, n. 2.327, ano 46, n. 26, de 26 de junho de 2013,
reportagem especial “Os sete dias que mudaram o Brasil — A conta é para todos”, p. 3.
? Min. Carlos Ayres Britto, ADI-MC 4.048-1/DF, j. 14.5.2008, p. 92 dos autos.
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revelar com exatidao as atividades financeiras do Estado, a fim de que todos pos-
sam saber o que se fez, o que se faz e o que se fard com o dinheiro pablico. Somen-
te assim serd possivel, nao apenas aos érgaos encarregados da fiscalizagdo financei-
ra e orgamentdria, mas também e principalmente a sociedade, exercer o controle
sobre a atividade financeira do Estado.

A transparéncia passa a assumir uma importincia que a torna hoje um dos
mais — se nao o mais — relevantes principios or¢amentdrios, e a ela tem sido dada
cada vez mais atengao.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seus artigos 48 a 49, ao tratar da trans-
paréncia na gestao fiscal, exige que se dé ampla divulgacao as leis orcamentdrias,
prestagdes de contas e relatérios fiscais, por todos os meios, para que se amplie o
acesso publico a essas informagoes, além de incentivar a participagao popular na
elaborac¢io das leis orcamentdrias.

A observincia dessas e de outras normas ¢ essencial para que se tenha uma
efetiva participagdo popular e controle social sobre a atividade financeira do Esta-
do, que estd expressa nas leis orcamentdrias, responsdveis por traduzir, nas descri-
¢oes dos programas e respectivas dotagdes, o que a sociedade deseja fazer com os
recursos que entrega para o poder publico. O ordenamento juridico brasileiro,
hoje, reflete um novo padrao de gestao da coisa publica, caracterizado pela partici-
pacao popular e responsabiliza¢ao dos administradores, na busca de uma adminis-
tragdo publica cada vez mais transparente e responsdvel.’

Ao decidir o que fazer com o dinheiro pdblico — sempre escasso para a admi-
nistragao que precisa dele para cumprir suas fun¢des e, invariavelmente, excessivo
para os contribuintes que devem pagar seus tributos e tarifas —, escolhas hao de ser
feitas, afinal os recursos nio permitem atender a tudo e a todos. No mais das vezes,
“escolhas trdgicas”, como jd se fez referéncia em outras colunas publicadas neste
mesmo espago.*

Os 6nibus podem até ser “grétis”, como pretenderam os manifestantes em ju-
nho de 2013. Tudo depende de decisdes que cabe a sociedade tomar e ao poder pu-
blico atender, alocando os recursos or¢amentdrios da forma desejada pela sociedade,
tendo-se em consideragdo que essa gratuidade € iluséria e alguém pagard essa conta.’

3 ASSONI Filho, Sérgio. Transparéncia fiscal e democracia. Porto Alegre: Niria Fabris, 2009, p. 171.
No fisndo, protestos envolvem questoes orcamentdrias, publicada em 2 de julho de 2013, e Passe livre
no transporte depende de reserva do possivel, publicada em 16 de julho de 2013, além de outras.
CARVALHO, André¢ C. Direito da infraestrutura: perspectiva publica, Sio Paulo: Quartier
Latin, 2014, p. 318.
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Ou seja, trata-se, substancialmente, de definir quem financia o que e como. Em
outras palavras: a sociedade como um todo pagando impostos ou os usudrios pagan-
do tarifas.

Para se tomar uma decisao e fazer escolhas, ¢ imprescindivel ter informagao
sobre as opg¢des. Saber as consequéncias. Permitir que se avaliem os custos e bene-
ficios. E isso s6 é possivel com transparéncia nas contas publicas. E, pois, funda-
mental que os orgamentos publicos sejam dotados da mais absoluta transparéncia,
sem o qué as escolhas deixam de ser democriticas e fragilizam-se a fiscaliza¢ao das
contas publicas e o controle social das atividades governamentais. E transparéncia
nio se resume a tornar publicas as informagoes. E preciso que sejam compreensi-
veis e dteis.®

E evidente que os orgamentos publicos sio leis que estampam pegas comple-
xas de contabilidade publica, até porque nao ¢é possivel haver simplicidade na dis-
criminagio de despesas da ordem de R$ 2,5 trilhoes, como ¢ o caso do orgamento
da Unido para este exercicio financeiro de 2014.

Mas deveriam ser suficientemente claros para permitir que se respondam as
questdes colocadas desde o inicio deste texto. Afinal, quando se decidiu por nio
aumentar uma série de tarifas, escolhas foram feitas. E importante saber quais fo-
ram elas, quem as fez e quais as consequéncias dessas escolhas.

Serd que os recursos que faltaram vieram de melhorias na gestao, o que j4 nio
era sem tempo, pois hd muito se sabe que o dinheiro puiblico pode ser mais bem
utilizado?”

Ou nio. Podem ter sido tirados recursos de outras dreas tao ou mais impor-
tantes do que o transporte coletivo. Nesse caso, quais teriam sido? A populagio
estd de acordo com isso? Foi consultada? Participou de alguma forma dessa deci-
s30? Quem tomou a decisao? Foram os governantes? Ou foram burocratas que re-
alocaram recursos sem que ninguém saiba de onde safram?

Sao muitas as perguntas. A transparéncia na gestao fiscal mostra, cada vez mais,
sua relevincia. Mostra também que ¢ um principio incipiente jd comegou a produzir
resultados, mas estd longe do ideal. H4 ainda um longo caminho a percorrer.

Todos nés aguardamos as respostas.

®  RUBINSTEIN, Fldvio. Notas sobre a transparéncia fiscal no Direito Financeiro. In CONTI,
José Mauricio e SCAFF, Fernando F. (coords.). Or¢amentos piiblicos e direito financeiro. Sao
Paulo: RT, 2011, p. 905.

Vide coluna Nao falta dinbeiro it administragio piiblica, falta gestio, publicada em 31 de julho
de 2012.

7

108



O DIREITO FINANCEIRO PRECISA
SER LEVADO A SERIO, E 2015
COMECOU MAL

Coluna publicada em 10.2.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-fev-10/
contas-vista-direito-financeiro-levado-serio-2015-comecou-mal>

O ano de 2015 nao comegou nada bem para o Direito Financeiro. Nao s6
para o Direito Financeiro, mas para as finangas publicas de forma geral. A bem da
verdade, o ano de 2014 j4 terminou muito mal.

O final do ano passado foi marcado, na esfera federal, pelas “maquiagens conti-
beis” que ficaram bastante conhecidas, incluindo as “pedaladas fiscais™ e outros tru-
ques que nos deram um verdadeiro curso de “contabilidade criativa” e, apesar deles,
as contas nao fecharam no final do ano, obrigando o governo a tomar outras medidas
ta0 ou mais lamentdveis quanto. E nada impediu que o ano terminasse com o registro
do primeiro déficit nas contas desde 1997.* Para piorar as coisas, a “contabilidade
criativa’ se mostrou contagiosa e jd contaminou as estatais, com a Petrobras divul-
gando seu balan¢o com enorme atraso e sem incluir os prejuizos com a corrup¢ao.’

O destaque coube para a alteragio da LDO de 2014 (Lei 12.919/2013) no
apagar das luzes, pois previa um superdvit primdrio que se verificou inalcangdvel
e, para evitar o descumprimento da lei, o “jeitinho” foi alterd-la, acabando com
o superdvit.* Para conseguir aprovar a alteragao na lei, o governo federal produ-

Veja coluna Atengio, caro leitor: pedalar faz mal & sailde!, publicada em 23 de setembro de 2014
Governo registra o primeiro déficit nas contas desde 1997, manchete da Folha de S.Paulo de 30
de janeiro de 2015; Contas publicas fecham 2014 com rombo inédito de R$ 32,5 bilhoes.
Folha de S.Paulo, 31 de janeiro de 2015.

Petrobras divulga balango sem incluir perdas por corrupgio, Exame.com, 28 de janeiro de 2015.
Veja colunas Acabar com a meta de superdvit ¢ irresponsabilidade fiscal, publicada em 18 de
novembro de 2014 e O que esperar em 2015 para o cumprimento das metas fiscais? de André
Carvalho e Gabriel Lochagin, publicada em 27 de dezembro de 2014.
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ziu uma das mais inacreditdveis normas j4 vistas. O Decreto 8.367, de 28 de
novembro de 2014, “regulamentou” a inaceitdvel prdtica de troca de favores da
liberagdo de recursos de emendas parlamentares pela aprovagao da alteragao na
referida LDO, oficializando a “chantagem” para pressionar o Poder Legislativo
— uma verdadeira “cereja no bolo” para as barbeiragens juridicas em matéria
orcamentdria.

Jd a LDO de 2015 (Lei 13.080), apesar de ter sido encaminhada em 15 de
abril, para ser aprovada até o final de junho, sé foi aprovada em 2 de janeiro de
2015, mais de seis meses ap6s a data estabelecida na Constituigao — um recorde
histérico. E, ao que tudo indica, sem a adequada deliberagdo, pois aprovada em
votagao-relimpago!” Nunca antes na histdria desse pais a LDO federal foi publica-
da com tanto atraso.

Comegamos o ano de 2015 sem or¢amento. E sem grandes expectativas de
que seja aprovado em breve. O que, pelo que se v, estd se tornando uma constan-
te.’ E neste ano, mesmo sem o orgamento ter sido aprovado, jd foi feito o “contin-
genciamento preventivo”’ por meio do Decreto 8.389, de 7 de janeiro de 2015,
reduzindo a possibilidade de gastos que haviam sido prévia e provisoriamente au-
torizados cinco dias antes pela LDO 2015!!!

Um escdrnio.
Dificil saber, a essa altura, o que poderd ser feito para surpreender, pois a im-

pressao é que todos os limites da improvisagao e desconsideragao total pelo ordena-
mento juridico em matéria financeira foram ultrapassados.

Vivemos um descalabro fiscal, na bem langada expressao de Celso Ming,® e
que, como se v&, nao ¢ s6 fiscal, mas também, e principalmente, juridico.

Correta a percepcao de José Marcos Domingues expressa recentemente: esta-
mos em uma verdadeira guerra contra o Direito Financeiro, que resulta em incer-
teza financeira e inseguranga juridica.’

Congresso aprova a LDO de 2015 em votagao relimpago. O Estado de S.Paulo, 17 de dezem-
bro de 2014.

Veja coluna E 0 ano comeca sem a aprovagio do or¢amento federal, publicada em 15 de janeiro
de 2013, p. 101.

Sobre esse assunto, veja coluna Hora é de apertar o cinto e contingenciar gastos, publicada em 11
de marco de 2014, p. 153.

¢ Descalabro fiscal. O Estado de S.Paulo, 30 de janeiro de 2015.

Coluna Falsidade or¢amentdria mostra falta de planejamento, publicada em 7 de fevereiro de
2015, no site do Conjur.
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E preocupante notar que, neste ano de 2015, hd vdrias medidas importantes a
serem tomadas no Ambito do Direito Financeiro, e esperamos nio sejam contami-
nadas pelos maus exemplos que estdo se sucedendo.

A comegar pela aprovagio dos planos plurianuais no Ambito federal e estadu-
al, que deverao ser apresentados para debate no Poder Legislativo no segundo se-
mestre ¢ aprovados até o final do ano, definindo o rumo desses entes federados
para os préximos quatro anos.

Ainda no aspecto do planejamento, no se pode esquecer que estados e muni-
cipios terdo até o préximo dia 25 de junho para elaborar seus préprios planos de
educagido, em cumprimento ao disposto no art. 8° do Plano Nacional de Educagio
— PNE (Lei 13.005, de 25 de junho de 2014). Na mesma data deverd ser aprovada
a Lei de Responsabilidade Educacional (PNE, Anexo, Estratégia 20.11).

E os tribunais devem apresentar e adequar os respectivos planejamentos estra-
tégicos até o préximo dia 31 de margo, em cumprimento a Resolu¢ao CNJ 198, de
1° de julho de 2014, artigo 16, com a previsao das estratégias e metas para 2020, o
que ¢ fundamental para uma gestio eficiente de todo o sistema de Justiga."

Alids, em matéria de planejamento, oportuno reparar mais uma “pérola” —
para usar a expressao de editorial recente da Folha de S.Paulo" — produzida no
tema, quando o Prefeito de Sao Paulo, vendo que nio vai cumprir metas previstas
no Programa de Metas da Prefeitura de Sao Paulo (que, registre-se, sao elaboradas

. . 12 <« A z
por ele mesmo, pois veiculadas por Decreto),'? declarou que “o que vocé faz é des-
lizar o planejamento para a frente. Vocé vai deslizando as medidas tomadas”.”?

O “planejamento deslizante” integra o rol das modernas técnicas de planeja-
mento or¢amentdrio por meio do qual se prevé uma atualizagdo periddica (em ge-
ral anual) dos planos de médio ou longo prazos, de modo a suavizar e tornar pre-
visiveis as necessdrias atualiza¢bes e ajustes no planejamento, conferindo maior
previsibilidade e seguranga juridica ao sistema. Estd contemplado em nossa legisla-
¢do por meio dos anexos de metas e riscos fiscais das leis de diretrizes orgamentd-
rias. E um instrumento previsto no Direito Financeiro que nada tem a ver com a
postergacao do cumprimento das metas, pois visa dar seguranga juridica ao sistema
de planejamento, e nao o contrério.

Sobre o assunto, veja coluna Poder Judicidrio: 2014 ¢ 0 ano do planejamento estratégico, publi-
cada em 4 de fevereiro de 2014, no site do Conjur.

Deslizamento na satide, publicado em 26 de janeiro de 2015, no site do Conjur.
<http://planejasampa.prefeitura.sp.gov.br/metas/>.

5 Haddad j4 admite “deslizar” metas anunciadas para depois de 2016. Folha de S.Paulo, 25 de
dezembro de 2014.
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A postergacao das metas seria mais bem definida como um “planejamento
escorregante” (cuidado para nao cair!). Se a contabilidade pode ser criativa, por
que nao o Direito Financeiro? Fica a sugestao para esse neologismo a ser incluido
nos préximos manuais de Direito Financeiro...

Imprescindivel levar a sério o planejamento, para o qual esta coluna jd cha-
mou a atengdo por vdrias vezes,'* pois a falta de planejamento estd prestes a nos
deixar sem dgua® e luz.'® “A falta de visdo e planejamento de longo prazo ¢ o pro-
blema grave a ser enfrentado pelo Brasil”, e as crises atuais revelam que o “hdbito
de pensar e planejar o futuro precisa ser mais demandado dos governantes e fazer
parte da reforma educacional do pais”, como bem colocou Henrique Meirelles re-
centemente."”

Mas nio ¢ s6.

No final deste ano vence mais uma vez o prazo de vigéncia da DRU — desvin-
culacio de receitas da Unido, conforme prevé o artigo 76 do Ato das Disposi¢oes
Transitérias da Constituigdo. Alids, ressalte-se, trata-se de artigo inserido nas dis-
posi¢oes “transitérias” da Constitui¢io em 1994, pela Emenda Constitucional de
Revisdo 1, inicialmente com a denomina¢ao de Fundo Social de Emergéncia. Ve-
jam s6. Vdrios anos apds ter sido promulgada a Constitui¢ao, um dispositivo é in-
cluido no Ato das Disposi¢oes Transitdrias, cuja fungao ¢ regular provisoriamente
alguns temas e, desde entdo, vem sendo reiteradamente renovado, por sucessivas
emendas constitucionais. Nao hd como reconhecer seriedade em medidas como
essa. Sem contar que a DRU tem permitido a realocagio de recursos de dreas prio-
ritdrias como satide e educagdo para outras, nem tao prioritdrias assim. Perpetuar
sua reedi¢do ¢ fato para se lamentar.

O or¢amento impositivo deve voltar ao centro das atengdes, apds ter sido ob-
jeto de intensa discussao ano passado’® e, sem que a votagao da Proposta de Emen-
da Constitucional que o institufa tivesse sido concluida, foi “provisoriamente” con-
templado na LDO de 2014. Agora, o recém-eleito presidente da Cimara dos

Vide, dentre outras, Planejamento municipal precisa ser levado a sério, publicada em 24 de se-
tembro de 2014, p. 73.

Desafios federativos precisam ser vencidos para superar a falta d’dgua, publicada em 16 de dezem-
bro de 2014, p. 23.

Esquizofrenia no planejamento da infraestrutura aumenta os gastos, de Fernando Scaff, publica-
da em 27 de janeiro de 2015, no site do Conjur.

7O pafs do futuro. Folha de S.Paulo, 1° de fevereiro de 2015.

Veja coluna Or¢amento impositivo ¢é avango para a administragio, publicada em 7 de maio de

2013, p. 157.
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Deputados promete retomar o debate,” deixando uma esperan¢a para dar mais
seriedade a lei orcamentdria.

J4 escrevi, e volto a repetir, que o “Direito Financeiro tem sido prédigo em
exemplos de afronta a Constitui¢ao e ao ordenamento juridico como um todo”,*’ e
esse Governo estd se superando ao produzir tantos exemplos.

O Direito precisa ser levado a sério, adaptando e tomando emprestada a feliz
expressao de Dworkin e, nesse quesito, o Direito Financeiro deve merecer especial
atengao, pois tem sido muito maltratado, como se pode notar.

Mas, como dizem, 0 ano sé comega depois do Carnaval.

Sendo assim, é melhor tirar as fantasias do armdrio, decorar o samba-enredo
da escola favorita e cair na folia, esperando que 2015 nio traga mais surpresas ne-
gativas para o Direito Financeiro. Melhor rir para nao chorar, e renovar as esperan-
cas de que, ao comegar para valer, 2015 mude as expectativas!

' Vou por para votar o Orgamento impositivo, diz Cunha. O Estado de S.Paulo, 3 de fevereiro

de 2015, p. A4.

Coluna E 0 ano comega sem a aprovagio do or¢amento federal, publicada em 15 de janeiro de
2013, p. 101.
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ORCAMENTO NAO PODE MAIS
SER UMA PECA DE FICCAO

Coluna publicada em 2.6.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-jun-02/
contas-vista-orcamento-nao-peca-ficcao>

A lei orgamentdria j4 foi reconhecida no Brasil, em decisao do Supremo Tri-
bunal Federal, como a mais importante depois da Constitui¢io.!

No entanto, ato como o que ocorreu nos ultimos dias, em que, em meio as
medidas de ajuste fiscal, realizou-se um dos maiores — se nao o maior — contingen-
ciamento de que se tem noticia,” indica que o orgamento nao serd cumprido tal
como aprovado. Uma medida que, embora necessdria para o equilibrio das contas
publicas, em nada colabora para dar seriedade e seguranca juridica a essa lei tao
importante. Os contingenciamentos, tema sobre o qual jd discorri especificamente
em coluna anterior,’ e, como se pode ver, jd se tornaram praxe na Administragio
Publica, estio cada vez mais intensos, distanciando o or¢amento aprovado pelo
Poder Legislativo daquele efetivamente cumprido pelo Poder Executivo, tornando
excessiva a discricionariedade exercida ao longo da execu¢ao or¢amentdria e miti-
gando a credibilidade da lei or¢amentdria, que passa a se aproximar de uma “pega
de ficgao”.

A lei orcamentdria j4 foi muito criticada por ser essa “pega de fic¢ao”, verda-
deira “formalidade” a ser cumprida pelos entes federados, para a qual nao se davam
atengio e respeito. Situagao que nio deixava de ser verdadeira até o inicio da década

“A lei orcamentdria ¢ a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico logo abai-
xo da Constitui¢ao”, Min. Carlos Britto, p. 92 dos autos, STF, Tribunal Pleno, ADI 4.048
(Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.5.2008).

Governo anuncia corte no Or¢amento de quase 70 bilhées, Valor Econdmico, 22 de maio de
2015, dentre outras.

Hora é de “apertar o cinto” e contingenciar gastos, publicada em 11 de marco de 2014, p. 153.
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de 1990, em que estdvamos sob um regime de alta inflagio, sem moeda estdvel e
confidvel e de desorganizagao nas contas pablicas. Mas que comegou a se alterar a
partir de 1994, com a estabilizagao da moeda, e se consolidou com a publica¢ao da
Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000. A estabilizagao da moeda e o aperfeigo-
amento da legislacao em matéria de finangas piblicas mudaram esse quadro, e nao
hd mais como reconhecer nem aceitar a lei orcamentdria como uma pega de ficgao.

No entanto, ainda hd muito o que fazer para que a lei orcamentdria passe a
ocupar legitimamente o papel que lhe cabe, e foi corretamente reconhecido, de lei
mais importante do ordenamento juridico depois da Constituigao.

Para que a lei orgamentdria possa ter a eficdcia e seriedade que justifiquem
estar nesta posi¢ao de destaque, e sua elaboragao torne-se o foro de discussao apro-
priado para as decisdes sobre a adequada alocagao dos recursos publicos, com a
defini¢ao das politicas puablicas, programas e agoes governamentais que serao efe-
tivamente realizados, e o Poder Legislativo torne-se o verdadeiro responsdvel por
dar a palavra final, hd alguns aperfeicoamentos que se fazem necessdrios.

Em primeiro lugar, é preciso que apresente nimeros confidveis e representati-
vos da realidade financeira do Pais, especialmente em termos de arrecadagao, de
modo a evitar que, logo apds a publicagio da lei orgamentdria, j4 se reconhegam
como inatingiveis os valores previstos, motivando contingenciamentos gigantescos
como o que ora se apresenta. Algumas vezes de forma verdadeiramente despropo-
sitada, como o que ocorreu este ano com o or¢amento federal, em que, ainda antes
de ter sido aprovado, promoveu-se o contingenciamento fundado nas autorizagoes
provisérias da lei de diretrizes orgamentdrias (LDO) que havia sido aprovada pou-
cos dias antes — um s6 ato jd foi capaz de por abaixo a credibilidade dos nimeros
apresentados no s6 no orgamento, mas também na LDO.*

O artigo 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal é claro ao estabelecer que “as
previsdes de receita observarao as normas técnicas e legais, considerarao os efeitos das
alteragoes na legislacao, da variagao do indice de pregos, do crescimento econdmico
ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua
evolugao nos tltimos trés anos, da projecio para os dois seguintes aquele a que se re-
ferirem, e da metodologia de cdlculo e premissas utilizadas”. Um dispositivo legal que
precisa ser efetivamente cumprido, pois sua estrita observincia impede a apresentagao
de niimeros pouco confidveis, deixando para a execugao orgamentdria os ajustes que
se tornario cada vez mais indispensdveis ante os inevitdveis erros nas previsoes.

* Veja coluna O direito financeiro precisa ser levado a sério, e 2015 comegou mal, publicada em 10

de fevereiro de 2015, p. 109.
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Previsoes estas que, como determina a lei ora mencionada, devem ser feitas em
observincia a normas técnicas e legais, e ndo fundadas no “incrementalismo” vi-
gente na maior parte dos entes federados, em que as previsoes sao feitas com base
no or¢amento executado no ano anterior, acrescido de algum valor a titulo de ex-
pectativas simplistas de provdvel aumento na arrecadagao.

Por oportuno, abandonar a técnica do “or¢amento incrementativo” é medi-
da que se impde para que as previsoes da lei or¢amentdria sejam mais adequadas
e proximas da realidade e evitem intimeras outras distor¢des, inclusive na fase de
execugao or¢amentdria, como os indesejados gastos em final de exercicio,’ inclu-
sdo exagerada de despesas em restos a pagar® e a manuten¢io de programas que
j4 ndo se mostram mais dteis e necessdrios. O or¢amento precisa deixar de ter
“cardter geoldgico”, na bem-humorada expressao criada recentemente por Del-
fim Netto, mostrando que os programas “se acumulam em camadas” e nunca
terminam.’

Necessdrio também que se dé efetivo e integral cumprimento ao art. 4° da
LRF, que confere a lei de diretrizes orcamentdrias vdrias atribuicoes, destacando-
-se, entre outras também relevantes, a de regulamentar o jd citado contingencia-
mento, estabelecendo “critérios e forma de limitagdo de empenho” (art. 4°, 1, 4), o
que evitaria seu uso improprio, dando maior seguranga e transparéncia a um ins-
trumento por vezes necessirio para ajustar eventuais imprecisoes ao longo da exe-
cug¢ao or¢amentdria que, se espera, sejam cada vez menores. Relevante também que
a LDO estabeleca normas que regulamentem o controle de custos e avaliagao dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orgamentos (art. 4°, I, ¢),
o que é fundamental para permitir a fiscaliza¢do, nio sé pelo sistema de controle
jd estabelecido constitucionalmente, mas também e principalmente pela sociedade,
tornando transparente e factivel a verificagao de quanto custam e o que se espera
da aplica¢ao do dinheiro publico tal como previsto na lei or¢amentdria.

E preciso também que se reconhega e se atribua efetivamente o cardter impo-
sitivo 4 lei orgamentdria, abandonando a tese, que boa parte da doutrina jd deixou
de lado, de que o or¢amento ¢ lei meramente “formal”, “autorizativa”, sem cardter
“mandatério” ou “impositivo”, tornando facultativas suas disposi¢oes. Entendimento

Veja coluna Natal é tempo de correr com a execugio or¢amentdria, publicada em 11 de dezembro
de 2012, p. 137.

Veja coluna O final do ano, as dividas e os restos a pagar, publicada em 17 de dezembro de 2013,
p. 141.

Antonio Delfim Netto, Por que nao comegar do comego de 20172 Valor Econdmico, coluna
publicada em 12 de maio de 2015.

~

117



Levando o direito financeiro a sério

que nao se coaduna com o atual sistema de planejamento governamental, em que
as leis orcamentdrias representam os principais instrumentos ¢ dependem de seu
fiel cumprimento para que se concretizem as agoes tal como planejadas. Tornaria
desnecessdrias emendas constitucionais, como a recentemente publicada (Emenda
Constitucional 86, de 2015), para criar o “or¢amento impositivo”, e ainda de forma
pouco abrangente, restringindo-se aos valores inseridos nos orgamentos pelas
emendas parlamentares.®

Com efeito, ndo é mais possivel deixar de reconhecer o cardter material da lei
orgamentdria, ante as inimeras fungdes por ela exercidas no 4mbito do planeja-
mento, gestao e controle, cujos dispositivos contém autorizagdes, proibigoes e de-
terminagdes, e vinculam a agao do administrador a perseguir os objetivos e metas,’
e afastar, pelo critério da concretude de uma lei orcamentdria, o seu controle de
constitucionalidade."

Nesse sentido j4 caminha a jurisprudéncia, o que ¢ de suma importincia para
permitir aquele que é um dos mais importantes avangos em curso em matéria or-
camentdria — o controle de constitucionalidade. Uma evolugao que ainda nio se
completou e é fundamental para dar maior credibilidade e seguranca juridica as
leis orcamentdrias.

O controle de constitucionalidade das leis or¢amentdrias, inicialmente nao
admitido pela nossa Suprema Corte, por reconhecé-la como leis formais, “de efei-
tos concretos’,'! passou a ser aceito, com o surgimento das primeiras decisoes ad-
mitindo a possibilidade de controle de constitucionalidade da lei orgamentdria.
Cabe destaque a2 ADI 2.925, que reconheceu “adequado o controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orgamentdria revela contornos abstratos e auténo-
mos, em abandono ao campo da eficdcia concreta”, mas a inflexao mais significa-
tiva deu-se na ADI 4.048, j4 citada no inicio deste texto, leading case que nao deixa
mais dividas sobre a possibilidade de controle de constitucionalidade das leis orga-
mentdrias, reconhecendo que estas nio podem ficar insuscetiveis de controle

Sobre a questdo do or¢amento impositivo, veja as colunas j4 publicadas no site do Conjur :

Or¢amento impositivo ¢é avango para administra¢io em 7 de maio de 2013; Aprovacio do or¢a-

mento impositivo ndo di credibilidade & lei orcamentdria em 10 de margo de 2015 e Poderes

Judicidrio e Executivo firmam pacto de combate & corrup¢io em 25 de margo de 2015.

FARIA, Rodrigo. Natureza juridica do orcamento e flexibilidade or¢amentdria. Dissertacio de

Mestrado, Faculdade de Direito da USP, 2009.

10 CHRISTOPOULOS, Basile. Controle de constitucionalidade de normas orcamentdrias. Tese de
Doutorado, Faculdade de Direito da USP, 2014, p. 121.

" STF, ADI 1640, entre outras.
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judicial, embora ainda nio reconheca por completo a possibilidade de amplo con-
trole de contetido das normas orgamentdrias.'

A recente a¢ao (ADPF) movida pelo PSOL" traz ao debate a tese do “estado
inconstitucional de coisas”, mostrando que muito ainda se pode esperar em termos
de avanco no que tange ao controle de constitucionalidade que envolva matéria
financeira. Mas isso é tema que vale uma andlise mais detalhada e fica para uma
préxima oportunidade.

Enfim, j4 é hora de deixar no passado a ideia de que a lei orcamentdria é uma

pega de ficgao para colocd-la em seu devido lugar e ocupar merecidamente o espa-
co que lhe cabe, que é o de lei mais importante depois da Constituigao.

12 Nesse sentido, com a andlise da evolugao da jurisprudéncia do STF, veja-se CORREIA
NETO, Celso de Barros. O orgamento publico e o Supremo Tribunal Federal, texto inte-
grante da obra Or¢amentos piiblicos e direito financeiro (CONTI, José Mauricio e SCAFF,
Fernando F. (coords.). S3o Paulo: RT, 2011, p. 111-126). Ainda na mesma obra, vejam-se
ASSONI Filho, Sérgio. Controle de constitucionalidade da lei orcamentdria, p. 21-40, e NEME,
Eliana F. e ARAUJO, Luiz Alberto D. O controle de constitucionalidade de normas orcamentd-
rias, p. 203-214.

PSOL pede intervencio do Supremo no sistema carcerdrio, noticia publicada em 28 de maio de
2015, no site do Conjur.
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VEREADOR NAO PODE APENAS
HOMOLOGAR A LEI ORCAMENTARIA

Coluna publicada em 25.9.2012: <http://www.conjur.com.br/2012-set-25/
contas-vista-vereador-fundamental-elaboracao-lei-orcamentaria>

Avizinham-se as elei¢bes municipais e, dentro de alguns dias, serdo eleitos
prefeitos e vereadores em todo o pafs. H4 algumas semanas, assistimos ao hordrio
eleitoral, em que proliferam as propostas com as quais os candidatos pretendem
convencer o eleitorado.

Décadas se passam e chama a atengdo, neste cendrio, um fato bastante inusi-
tado: o desconhecimento pelos candidatos a vereadores e também pelos eleitores
das fungoes do Poder Legislativo Municipal e, por conseguinte, das atribui¢des que
os vereadores exercerdo assim que eleitos.

A competéncia dos municipios é bastante restrita e estd, em sua maior parte,
delineada nos artigos 30 e 31 da Constitui¢ao, sendo parte dessa competéncia exer-
cida pelo Poder Legislativo ou com sua participagao. Entre elas, destacam-se: a)
legislar sobre assuntos de interesse local; b) suplementar a legislagao federal e esta-
dual no que couber; c) legislar sobre tributos municipais; e d) legislar em matéria
de ordenamento territorial, planejamento, uso e ocupagao do solo urbano, dentre
outras.'

O exercicio dessa competéncia, no mais das vezes, nao é muito intenso. Nao
s30 muitos, e nem sempre relevantes, os assuntos de interesse local que exigem leis
para serem regulados; os tributos municipais, por sua vez, em regra, tém legislagao
estabilizada, exigindo poucas alteragbes, sem contar a pequena margem que lhes
resta para inovagdes, em fun¢ao do detalhamento da legislagido complementar,
como ¢ o caso do ISS. Em alguns municipios, hd maior relevincia, efetivamente,

' Constituigao Federal, artigo 30, com as adaptagoes cabiveis.
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na legislagao sobre uso e ocupagao do solo, talvez um dos poucos itens dessa breve
lista que exigem uma participagao mais efetiva do legislador municipal.

Como se v&, sao poucas as atribuigoes de um vereador. Infelizmente, pois ne-
nhum politico estd mais préximo do povo que o vereador. Nenhum politico é ca-
paz de identificar com mais precisdo as reais necessidades da popula¢ao, levando,
portanto, a voz do povo para dentro da administragao publica.

Pior é ver que essas atribuicdes, j4 pequenas, s3o, por vezes, indevidamente
reduzidas. Cito como exemplo a generalizada ideia de que nio tém eles iniciativa
legislativa em qualquer projeto que envolva despesa publica, concessoes de incenti-
vos fiscais e outras que tratam de matéria financeira. Ficam tolhidos em sua capa-
cidade de apresentar projetos de lei, jd que, no mais das vezes, estes referem-se as
matérias citadas. E, por incrivel que pareca, injustificada e inexplicavelmente, pois
tal entendimento nao passa de verdadeiro boato! Nao hd qualquer plausibilidade
juridica nessa tese sobre a qual jd discorri longamente® e, desta feita, remeterei o
leitor ao texto jd publicado, para oportunamente voltar ao tema.

H4 que se ressaltar, ainda, dois pontos relevantes em que se observam graves
desconhecimentos a respeito das atribuigées de um vereador, integrante do Poder
Legislativo Municipal.

O primeiro deles é a clareza quanto 2 sua fun¢do como membro do Poder
Legislativo. Ou seja, as atribuigbes do vereador limitam-se ao que compete ao Po-
der Legislativo, o que muitos parecem desconhecer tal a quantidade de manifesta-
¢Oes e promessas que envolvem atribuigdes de outros poderes, especialmente o Exe-
cutivo. Vereador ¢ eleito para cumprir as fun¢des que lhe cabem como legislador,
tais como as que foram sucintamente enumeradas nos pardgrafos anteriores.

Evidente que, em sendo um legitimo representante da populagao, age bem em
fazer chegar ao Poder Executivo as necessidades daqueles que o elegeram, mas essa
nio ¢é sua verdadeira funco. E, como se verd a seguir, hd meios mais adequados que
lhe permitem atender ao interesse publico que estao no Ambito de suas atribui¢oes
constitucionais.

O segundo ponto relevante ¢ a consciéncia de que integra o Poder Legislativo
Municipal. O Brasil ¢ uma Federa¢o e, como tal, composta de entes federativos de
trés esferas: federal, estadual e municipal. H4 divisao de competéncias, recursos,

2 CONTIL José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria financeira. CONTTI, José Mauricio;

SCAFF, Fernando F. (coords.) Orgamentos piiblicos e direito financeiro. Sao Paulo: RT, 2011,
p- 283-307. Ver também coluna Parlamentar pode, sim, propor lei em matéria financeira, publi-

cada em 4 de julho de 2013, p. 125.
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encargos, de modo que cada esfera de governo tem sua competéncia delimitada
pela Constitui¢ao. Os esforgos dos vereadores hao de se concentrar naquilo que é
da algada municipal, pois s3o outros os representantes legitimados a agir na esfera
estadual e federal.

Por outro lado, hd competéncias da maior relevincia a serem exercidas pelos
vereadores, e 0 que se nota ¢ o desconhecimento a respeito delas. A principal ¢ jus-
tamente a atuagao no Ambito das finangas publicas.

O or¢amento publico ¢ a lei anual, que define os gastos piblicos. Quanto se
vai gastar, onde vai ser aplicado o dinheiro, quem vai fazé-lo e para qué. E lei, de
iniciativa do prefeito, mas submetida a aprova¢io pela Camara, cabendo aos vere-
adores debaté-la, com poderes para apresentar emendas e adequar o projeto enca-
minhado pelo Poder Executivo aos reais interesses da populagao. Os recursos pu-
blicos municipais s6 poderao ser gastos se previstos no orgamento. Ou seja, toda e
qualquer a¢do governamental municipal que importe em despesa tem de estar con-
templada na lei orgamentdria. Em suma: os vereadores tém a palavra final para
decidir o que serd feito com todo o dinheiro publico municipal!

E mais: cabe ao Poder Legislativo municipal fiscalizar as contas publicas, pois
¢ o titular do controle externo da administragao municipal, e julgard anualmente
as contas apresentadas pelo Prefeito.’ Dispoe de poderes de fiscaliza¢io da ativida-
de financeira da administragao publica municipal, cabendo-lhe analisar, investi-
gar, denunciar irregularidades, enfim, exercer na plenitude seus poderes como
fiscais do dinheiro publico. Um julgamento desfavordvel das contas gera consequ-
éncias extremamente graves, evidenciando a relevincia da decisio. O reconheci-
mento da regularidade das contas, por outro lado, em tese, demonstra que a lei
or¢amentdria foi fielmente cumprida, tendo sido o dinheiro publico correta e ade-
quadamente aplicado. Em outras palavras: aos vereadores compete definir o que
serd feito com o dinheiro publico e fiscalizar sua correta destinagao. Desnecessdrio
dizer, a esta altura, que os vereadores cumprem a mais relevante fun¢ao no Ambito
municipal, representada pela deliberagao, aprovacao e fiscalizagao do orgamento
publico municipal.

E oportuna a pergunta, que deixo ao leitor e eleitor responder: quantas vezes
se viu na propaganda eleitoral referéncia ao exercicio dessas atribuigoes?

Por essas razoes, ¢ importante que vereadores e eleitores procurem se informar

a respeito das reais fungdes do Poder Legislativo Municipal, bem como das com-
peténcias e encargos afetos aos municipios. Os Poderes publicos tém o dever de

*  Constituicao Federal, artigo 31.
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esclarecer melhor a populagao a respeito dessas informagoes, permitindo ao eleitor
escolher correta e conscientemente seu candidato e, ao vereador, exercer melhor a
sua fungio, fazendo valer, sem distor¢oes, o principio democrdtico expresso no
artigo 1° de nossa Constituigao.

Deve ainda ser uma luta de todos tornar efetivas as fungoes dos vereadores,
permitindo que exer¢am na plenitude seu mandato, sem subterfigios que miti-
guem seu poder que jd ndo tem a dimensao merecida.

Cito, apenas para exemplificar, os orgamentos municipais.

Tém os vereadores hoje, na esmagadora maioria dos municipios, uma infima
participacio na elaboragao e execugio da lei or¢amentdria, em fungdo de costumes
arraigados que praticamente anularam a participagao e influéncia dos vereadores
naquilo que ¢ a sua mais relevante fungio. Leis orcamentdrias sao aprovadas com
altissimas margens de remanejamento,* tornando-as quase intteis como pegas le-
gislativas, por transferir ao prefeito o poder de alterd-las sem necessidade de autori-
zagao da Cimara e fazendo com que os or¢amentos publicos, que hd alguns anos
eram verdadeiras pecas de ficgao, continuem se portando como tais na maior parte
dos municipios.

Vé-se a concessao de pequenas verbas a titulo de dotagao para atender emen-
das parlamentares, transformando o poder de decidir sobre as despesas publicas em
uma disputa por verdadeiras migalhas e anulando qualquer iniciativa de interferir
nas politicas publicas municipais. Sem contar os municipios em que nao hd dota-
¢ao alguma para as emendas parlamentares, reduzindo a participagao dos vereado-
res 2 mera homologac¢do da proposta orcamentdria.

E oportuno o momento para esta reflexao, pois j4 passou da hora de resgatar
a importancia e dignidade das fungées daquele que ¢ o politico mais préximo do
povo, representante mais fiel das necessidades da sociedade.

*  Autorizagoes antecipadas para que o Poder Executivo abra créditos suplementares, nos termos

do art. 7° da Lei 4.320/1964.
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PARLAMENTAR PODE, SIM, PROPOR
LEI EM MATERIA FINANCEIRA

Coluna publicada em 4.7.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-jun-04/
contas-vista-parlamentar-sim-propor-lei-materia-financeira>

Escrevo a respeito de um tema sobre o qual jd publiquei,’ mas que ainda me
intriga e merece nova abordagem, desta vez em tom menos académico, que permi-
te atingir um publico mais amplo, razao pela qual este espago se mostra ideal.

Trata-se da iniciativa de leis em matéria financeira, assunto que, curiosamen-
te, ainda se mostra desconhecido nio somente pelo publico, mas também pelos
maiores interessados nele, que s3o os parlamentares de todo o pais.

O processo legislativo, conjunto de atos por meio do qual sao formadas as leis
e demais normas que compdem nosso ordenamento juridico, é basicamente com-
posto de trés fases. A iniciativa, por meio do qual o processo ¢ deflagrado; a cons-
titutiva, na qual se d4 a tramitagao e aprovagao; e a fase de integragao e eficdcia que
compreende a promulga¢io e publica¢do. Embora seja um processo, em tese, pro-
prio do Poder Legislativo, ele conta com a participagao dos demais poderes, espe-
cialmente do Executivo, que tem competéncia para a iniciativa em vérios temas,
cabendo-lhe ainda a sangao, na fase final de aprova¢ao, além de muitas outras in-
tervengoes.

No ambito das finangas publicas, a distribui¢io das atribuigées em matéria de
processo legislativo mostra-se mais sensivel, dado o grande poder envolvido no

' Iniciativa legislativa em matéria financeira. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando F.
(coords.). Orgamentos piiblicos e direito financeiro. Sio Paulo: RT, 2011, p. 283-307. Tendo em
vista que o tema j4 foi abordado nesta publica¢io, argumentos desenvolvidos e trechos escritos
serdo por vezes reproduzidos, ainda que nio com a exata reda¢io, dado o outro estilo de lin-
guagem adotado, razio pela qual me permito nio colocar aspas. E remeto o leitor ao texto
original j4 publicado, caso tenha interesse em se aprofundar no tema.
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controle sobre os recursos publicos. Torna-se necessdrio construir um cuidadoso
sistema que permita a participagio dos poderes nesse processo de forma a evitar
que uma desigual distribui¢ao venha a permitir que um se sobreponha ao outro.

Sendo o Poder Executivo o principal responsdvel pela condugao da adminis-
tragdo publica, a ele cabem importantes atribui¢des no processo legislativo orga-
mentdrio, destacando-se a iniciativa privativa (ou reservada) e vinculada dos proje-
tos de leis orcamentdrias anuais, de diretrizes orgamentdrias e planos plurianuais
(art. 165 da Constitui¢ao). Trata-se de competéncia que lhe confere um grande
poder, sendo, no entanto, coerente e necessdria, até porque o Poder Executivo de-
tém o comando da maior parte da administra¢ao publica, compreendendo os 61-
gaos responsdveis pela arrecadacio de recursos e de coordenagao do processo de
elaboragio e execu¢io orcamentdrias.

Mas hd um aspecto extremamente curioso e que chama a atengao. Trata-se de
fato sobejamente conhecido, sendo verdadeiramente “puiblico e notério”, que sao de
iniciativa legislativa os projetos de lei em matéria financeira em geral, tais como os
que envolvam gasto publico, leis tributdrias e outras questdes orgamentdrias. Inicia-
tiva privativa esta que, em sendo aplicada — como de fato tem sido — aniquila qua-
se toda a possibilidade de o Poder Legislativo iniciar o processo legislativo, pois
passam a ser raros os casos de projetos de lei que tenham relevincia e nao envolvam
as questoes mencionadas. Como bem definiu recentemente o presidente da Cima-
ra de Vereadores de Sao Paulo, vereador José Américo (PT), fica o Poder Legislati-
vo “de mios atadas”.?

O vereador queixa-se da impossibilidade de legislar sobre politica tributdria e
de elaborar projetos que gerem despesas, sugerindo que se reflita sobre isso (“A
ideia de que os Legislativos nao podem elaborar projetos que gerem custos extras
precisa ser revista”, diz ele), expressando o pensamento de quase todos os parla-
mentares do Pais, de todas as esferas de governo, e pede apoio em favor de emenda
constitucional que restaure as prerrogativas do Poder Legislativo.

A norma, no entanto, nao precisa ser revista. E nao precisa pelo simples fato
de que tal vedag¢ao simplesmente nio existe. Mas a “ideia” precisa.

Curioso por saber a origem dessa “vedagao”, descobri-a consultando a Consti-
tuigdo anterior, na qual constava, em seu artigo 57, I, que “¢é da competéncia exclu-
siva do presidente da Republica a iniciativa das leis que disponham sobre matéria
financeira” (Constitui¢ao brasileira de 1967, com reda¢ao da Emenda Constitucional

2 José Américo Dias. Um Legislativo de maos atadas. Folha de S.Paulo, em 2 de maio de 2013,

p- AG.
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1, de 1969; a Constitui¢ao de 1967, texto original, tinha a mesma redagao, alteran-
do-se o artigo, que era de nimero 60, I). Ocorre que tal dispositivo desaparecen na
Constituigao de 1988, nao havendo, por conseguinte, por que prevalecer esta ini-
ciativa privativa das leis que disponham sobre matéria financeira. Trata-se de nor-
ma que deixou de constar de nossos textos legais, mas que parece se recusar a sair
do ordenamento juridico, pois continua sendo cumprida, como se pode notar.

Construgao jurisprudencial, poder-se-ia cogitar. Também nio. Submetida a
questdo a nossa Suprema Corte, pouco apds a promulgacao da Constitui¢ao Fede-
ral de 1988, o ministro Celso de Mello bem observou que “a Constitui¢ao Federal
de 1988 nao reproduziu em seu texto a norma contida no artigo 57, I, da Carta
Politica de 1969, que atribufa ao Chefe do Poder Executivo da Uniao a iniciativa de
leis referentes a matéria financeira, o que impede, agora, vigente um novo ordena-
mento constitucional, a dtil invocagao da jurisprudéncia que se formou, anterior-
mente, no Supremo Tribunal Federal, no sentido de que tal constitufa principio de
observincia necessdria, e de compulséria aplicagio, pelas unidades federadas”
(ADI-MC 352, relator ministro Celso de Mello, julgado em 28 de agosto de 1990).
E completa e ratifica, pouco depois, em outro julgado, ao asseverar que a regra da
iniciativa reservada ¢ excegdo, sendo aplicdvel somente se prevista expressamente
no texto, nao se presumindo nem comportando interpretagao ampliativa (ADI

724-6/RS, relator ministro Celso de Mello, julgado em 7 de maio de 1992).

A suposta restri¢ao a iniciativa legislativa em matéria financeira nao estd nem
na lei, nem na jurisprudéncia.

E também na doutrina nao encontra respaldo, pois, além do texto que escrevi,
outros autores jd haviam anteriormente sustentado essa mesma tese.’

E nio hd que se falar em eventual disposi¢ao legal expressa nesse sentido nos
demais entes da federagio estabelecendo a vedagio para a iniciativa do Poder Le-
gislativo nessa matéria, pois “as regras bdsicas do processo legislativo federal sao de
absor¢ao compulséria pelos Estados-membros em tudo aquilo que diga respeito —
como ocorre as que enumeram casos de iniciativa legislativa reservada — ao princi-
pio fundamental da independéncia e harmonia dos poderes, como delineado na
Constituigao da Republica” (ADI 276-7/AL, relator ministro Sepuilveda Pertence,
julgado em 13 de janeiro de 1997).

FERRARI Filho, Sérgio A. Plebiscito, matéria or¢amentdria e iniciativa privativa. Parecer
14/1999 — SAFF. Revista Direito, vol. 4, n. 7, Rio de Janeiro, jan.-jun. 2000, p. 247-267.

* No mesmo sentido: ADI 2.731-0/ES, j. 20.3.2003 e ADI 2.892-8/ES, j. 19.2.2004, ambos de
relatoria do Min. Carlos Velloso.
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Ouve-se dizer que, na administragao publica, vigora o no escrito e nio juri-
dico principio do “sempre foi assim”, e talvez seja essa a explicagao mais plausivel
para esse fendmeno, em que essa “norma’ permanece plenamente eficaz, apesar de
nao mais existir!

Para um pafs em que muitos se queixam das “leis que nao pegam”, fica o re-
gistro, ainda que eventual, dessa “lei” que “pegou” até demais, pois continua sendo
cumprida mesmo depois de excluida do texto da Constituigzo...

Naio pode ser outra a conclusao: nossos parlamentares tém iniciativa para pro-
por leis que disponham sobre matéria or¢amentdria (salvo, evidentemente, as leis
orgamentdrias — PPA, LDO e LOA), tributdria e mesmo as que envolvam aumento

de despesa publica.’

E finalizo, com licenca do presidente Barack Obama para adaptar seu slogan de
campanha, mandando meu recado aos parlamentares de todo o pais: yes, you can!

5

Ressalvadas aquelas em que hd disposi¢des constitucionais expressas, tais como a criagio de
cargos e remuneragio de servidores.
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PODERES NAO SAO INDEPENDENTES
SEM AUTONOMIA FINANCEIRA

Coluna publicada em 27.8.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-ago-27/
contas-vista-poderes-nao-sao-independentes-autonomia-financeira>

O governo federal deve apresentar até o final desta semana a proposta de or-
camento para 2014, obedecendo ao prazo previsto no artigo 35, § 2°, do Ato das
Disposigoes Transitérias da Constitui¢ao. Trata-se de um ato extremamente im-
portante para toda a sociedade, para o qual todos devem voltar suas atengdes uma
vez que ¢ na lei orgamentdria que se define precisamente o que o governo vai fazer,
quanto, como e onde vai gastar o dinheiro que ¢ de todos nds.

H4 muitas questdes importantes que se definem neste momento. Desta vez,
destacarei apenas uma delas, que é a do respeito 2 autonomia financeira dos Po-
deres, em especial do Judicidrio, e das instituigoes também contempladas pela
Constitui¢ao com maior autonomia sobre seus orgamentos — caso do Ministério
Puablico e Defensoria Puablica. Faco isso porque a questdo pode voltar ao noticid-
rio nestes préximos dias, como jd tem ocorrido hd muitos anos, como consequén-
cia de embates entre os poderes decorrentes do desrespeito a autonomia financei-
ra que se tem constatado por ocasido da apresenta¢io da proposta orcamentdria
da Unido.!

Escrevo a respeito de assunto sobre o qual jd discorri longamente® e, desta vez,
cuidarei dele de modo mais sucinto, deixando ao leitor que tenha interesse mais
especifico a indicagao desta fonte com informagdes mais completas.

" Que, como j& mencionado, deverd ocorrer até o final desta semana. Na maior parte dos esta-

dos, a apresentagio proposta orgamentdria ocorre no final de setembro, na forma prevista em
legislagdo especifica de cada um.

2 CONTIL, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judicidrio. Sao Paulo: MP Editora,
2006, 223p.
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A Constitui¢ao assegura, logo no artigo 2°, a independéncia dos trés Poderes
— Legislativo, Executivo e Judicidrio. A independéncia pressupde autonomia, e esta
tem em seu aspecto financeiro o pilar mais importante. Nao hd independéncia sem
autonomia financeira. Isso vale para os Poderes da Republica, entes da Federagao,
paises e até mesmo para cada um de nés.

Por essa razao é que a Constituigdo volta a tratar do tema, de forma precisa e
detalhada, no artigo 99 assegurando ao Poder Judicidrio autonomia administrativa
e financeira.

H4 que se lembrar estarem as finangas publicas do Estado sob controle con-
junto dos Poderes Executivo e Legislativo, que dividem as atribui¢des nesta maté-
ria. De forma sucinta, vé-se que esta competéncia da mais alta relevincia politica ¢
partilhada entre esses dois Poderes de forma razoavelmente equitativa. O Poder
Executivo tem a iniciativa das leis orcamentdrias, principal instrumento das finan-
cas publicas, que s3o submetidas ao Poder Legislativo, a quem cabe propor emen-
das e aprovar o texto final. A execu¢io orcamentdria é uma atividade essencialmen-
te comandada pelo Poder Executivo, enquanto a fiscalizagio financeira e
orgamentdria ¢ de titularidade do Poder Legislativo.

O Poder Judicidrio e demais institui¢des independentes ficam praticamente
excluidos desse processo, o que os fragiliza bastante em matéria de finangas publi-
cas. Daf porque a necessidade que lhes sejam dadas garantias para se fazer respeitar
a imprescindivel autonomia financeira, sem a qual nao se concretiza a independén-
cia de poderes assegurada pelo artigo 2° de nossa Constitui¢ao. Justificam-se, pois,
dispositivos constitucionais especificos como € o caso do artigo 99, com referéncia
ao Poder Judicidrio, artigo 127, § 3°, no que tange ao Ministério Publico, e o arti-
go 134, §§ 2° e 3°, para a Defensoria Publica.’

Entre as vdrias garantias que se verificam no artigo 99 da Constitui¢ao, a mais
relevante ¢ aquela contida no § 1°, segundo o qual “os tribunais elaborarao suas
propostas or¢amentdrias dentro dos limites estipulados conjuntamente com os de-
mais Poderes na lei de diretrizes or¢amentdrias”.*

Embora a lei orgamentdria seja de iniciativa privativa e vinculada do Poder
Executivo, cabe ao Judicidrio estipular a parcela do orgamento que prevé seus

E ndo se deve esquecer os Tribunais de Contas, instituigdes fundamentais para a fiscalizagao das
contas publicas, para o que devem ser independentes, tendo o texto constitucional lhes assegura-
do, em vdrios dispositivos, garantias voltadas a preservar sua independéncia funcional.

No mesmo sentido disp6e os artigos anteriormente citados, referindo-se a0 Ministério Pablico
e a Defensoria Publica.
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préprios gastos. Nao pode haver interferéncia do Executivo, uma vez que os limites
dentro dos quais deva ser apresentada estao previamente fixados na lei de diretrizes
orgamentdrias, aprovada pelo Poder Legislativo, e que antecede (ou deveria antece-
der...) a apresenta¢ao da proposta de or¢amento.

Infelizmente esse dispositivo constitucional nio vem sendo cumprido da for-
ma como se espera. Muitos entes da federagao — entre os quais, o estado mais rico
da Federacao, que é Sao Paulo — sequer fazem constar o limite de despesas do Poder
Judicidrio na lei de diretrizes or¢amentdrias, deixando um vdcuo legislativo inacei-
tdvel, pois nio estabelece os pardmetros para a apresentagao da proposta por parte
do Poder Judicidrio, que fica, por conseguinte, livre para apresentar o orcamento
da forma que entende adequada. Essa proposta, por sua vez, ao ser incorporada ao
projeto de lei orcamentdria do Estado, tem sofrido “cortes” em seus valores, promo-
vidos pelo Poder Executivo de forma absolutamente inconstitucional,” em flagran-
te afronta 2 autonomia financeira do Poder Judicidrio, fato que é recorrente nesse
periodo todos os anos, esperando-se que neste venha a ser uma excegao.

Mais do que isso, estabelece o dispositivo® que tais limites devem ser estabele-
cidos conjuntamente com os demais Poderes, o que ¢ solenemente ignorado por
praticamente todos os entes da Federagdo. Entre eles, estd incluida a Uniao, que os
estabelece unilateralmente, sem qualquer consulta ou delibera¢ao tomada de forma
consensual, como exige expressamente a Constitui¢ao.

Nao hd como se negar a importincia da independéncia do Poder Judicidrio,
do Ministério Publico e da Defensoria Publica, para o que a autonomia financeira
afigura-se como elemento indispensdvel. Permitir que os Poderes interfiram, por
qualquer meio, uns nos outros, mitigando a sua independéncia, ¢ ferir esta que,
além de cldusula pétrea, configura um dos pilares nos quais se sustenta nosso Esta-
do Democrdtico de Direito. Ao Poder Judicidrio cabe tomar decistes sobre causas
da maior relevincia, muitas delas contrariando interesses de outros Poderes, ou
mesmo de importantes e influentes membros dos Poderes da Republica. Nada
mais atual do que ver o exemplo do chamado “mensalao”, processo criminal cujas
decisoes finais estio sendo tomadas e resultard na prisio de politicos poderosos.
Nio hd como conceber que o Poder Judicidrio possa estar, nesta e em outras situa-
¢oes, subjugado pelos demais Poderes por qualquer razio, inclusive e especialmente

> Conforme j& argumentei em CONTI, José Mauricio. A Lei de Diretrizes Orgamentdrias e a

autonomia financeira do Poder Judicidrio. Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico —
RFDFE, Porto Alegre, ed. Forum, ano 1, n. 1, mar./ago. 2012, p. 34.

Que, por sinal, como j4 registrado, ¢ equivalente para o Ministério Publico e Defensoria Pd-
blica, nos termos dos artigos j4 citados.
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financeira. Veja-se, neste mesmo caso, o papel do Ministério Publico, a quem cou-
be formular e sustentar a acusa¢io contra os réus.

H4 que se notar — e lamentar — o que tem ocorrido com o Poder Legislativo,
muitas vezes constrangido pelo Poder Executivo a tomar medidas com as quais no
estd de pleno acordo, por pressdes de natureza financeira a que fica submetido,
como se tem visto na questao da liberagao de recursos para as emendas parlamen-
tares a0 or¢amento, assunto ja abordado em duas colunas anteriores (Emendas ao
or¢amento e desequilibrio de poderes, publicada em 3 de julho de 2012, p. 145 e
Or¢amento impositivo é avango para a administragio, publicada em 7 de maio de

2013, p. 157).

H4 outras formas pelas quais se pode assegurar, ou melhorar, a autonomia
financeira dos Poderes e institui¢oes constitucionalmente independentes, tais como
gerenciamento de fundos, participa¢des previamente fixadas na receita or¢amentd-
ria e vinculagoes. E ¢ também evidente que a autonomia financeira deve vir sempre
e necessariamente acompanhada de boa gestao dos recursos, pois o que mais im-
porta é usar bem o dinheiro piblico. Mas esses s3o assuntos para outras colunas.
Respeitar as propostas orgamentdrias apresentadas pelos Poder Judicidrio, Ministé-
rios Publicos e Defensorias Publicas j4 ¢ um passo importante que os Poderes Exe-
cutivos de toda a Federagao podem dar para mostrar que estamos em Estado De-
mocrdtico de Direito que cumpre sua Constituigao.
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VINCULACOES ORCAMENTARIAS
NAO SAO A PANACEIA DOS PROBLEMAS

Coluna publicada em 8.4.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-abr-08/
contas-vista-vinculacoes-orcamentarias-nao-sao-panaceia-problemas>

H4 vinte anos, em 1° de margo de 1994, surgia o Fundo Social de Emergén-
cia, por meio da Emenda Constitucional de Revisao 1, de 1994, que o instituiu
acrescentando os artigos 71 a 73 no Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transité-
rias. Precursor da Desvinculagao de Receitas da Uniao (DRU), prevista na Emen-
da Constitucional 27, de 2000, ambos tratam da polémica questao orgamentdria
das vinculagoes de receitas. Uma boa oportunidade para trazer o tema para debate.

Vé-se o tempo todo, e nio é de hoje, noticias sobre solu¢des para indmeros
problemas baseadas nas “vincula¢bes”. Vinculagoes de todo o tipo. Vincular recur-
sos para a satide, educagao, moradia e tantas outras politicas pablicas. Soam como
se vincular receitas para determinadas finalidades fosse a solu¢ao milagrosa para
todos os problemas da 4rea.

Curioso e interessante notar como as vinculagoes atraem o interesse dos legisla-
dores, que, agindo com boa-fé e as melhores intengoes, tém enorme aprego por criar
leis “vinculando” receitas para finalidades que tém apelo popular e interesse puiblico,
como se assim fazendo estivessem, num passe de mdgica, resolvendo todos os proble-
mas. Tanto exageraram nisso que esse 4nimo sé pode ser contido por meio de norma
constitucional, hoje erigida ao szrus de principio orcamentdrio — o “principio da no
afetacao”, ou, para parte dos autores, “principio da nao vinculagao”, que em nosso
ordenamento juridico vem contemplado no artigo 167, IV, da Constitui¢ao.

Se assim nao fosse, seguramente nossos chefes de Poder Executivo dos vérios
entes da federagao e administradores publicos em geral pouca ou nenhuma discricio-
nariedade teriam na gestao das financas publicas, uma vez que todos os recursos es-
tariam previamente destinados a algum gasto. Administrar resumir-se-ia a contemplar
o fluxo dos recursos “carimbados”, sem que fosse possivel nele interferir.
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Mesmo submetida a forte limitagio constitucional, as vincula¢oes continuam
a existir e aumentar, tanto que motivaram a edi¢io das emendas constitucionais
mencionadas no inicio desta coluna, estabelecendo “desvinculagées” gerais, permi-
tindo uma maior discricionariedade na alocag¢io dos recursos no orgamento publico.

Esquecem-se os legisladores, administradores e a sociedade de modo geral que
as vinculagdes, por si s, pouco representam em termos de melhoria da qualidade
do gasto publico. Sei que palavras como essas soam como um “balde de dgua fria”
nos esperangosos legisladores ¢ mesmo na sociedade em geral, que vé nelas uma
verdadeira “luz no fim do ttinel” para indmeras deficiéncias na atengao ao cumpri-
mento de direitos fundamentais do ser humano que ao Estado cabe prover. Mas ¢
a dura realidade.

Cumpre observar que os orgamentos publicos, quaisquer que sejam eles — da
Uniao, estados ou municipios —, contemplam muito dinheiro. S6 para que se tenha
uma ideia, o da Unido compreende valores na ordem de 2,5 trilhdes de reais; o do
Estado de Sao Paulo, préximo de 190 bilhdes, ¢ o do Municipio de Sao Paulo, 50
bilhoes. Muitos desses recursos estao de alguma forma “vinculados”, quer seja por
vinculagoes propriamente ditas, quer seja por estarem destinados a despesas obri-
gatdrias — outra figura orcamentdria de engessamento dos gastos publicos — e, por-
tanto com pouca margem de discricionariedade na decisao sobre a alocag¢ao do
gasto.

Apenas para ilustrar o leitor, embora seja questao técnica, convém abrir parén-
teses para esclarecer haver certa confusio no uso do termo “vinculagdo”, inclusive
por parte do legislador. O termo “vinculagao” é apropriado para referir-se as hipé6-
teses em que se estabelece uma ligacio entre receitas e despesas especificas, um “elo
normativo entre uma fonte e um destino”, como ¢ o caso, por exemplo, da “CIDE-
-combustiveis” para o financiamento da infraestrutura de transportes (CF, art.
177, § 4o, 11, ¢). Outra coisa sao os gastos ou despesas minimas obrigatérias, em
que hd determinagio constitucional ou legal para compelir o administrador a apli-
car um minimo de recursos publicos, arrecadados em um determinado exercicio,
para certa finalidade. E o que ocorre, por exemplo, na educagio, em que a Consti-
tuigdo, no seu artigo 212, prevé que caberd a Unido aplicar anualmente, “nunca
menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos [...] na manutengio e desen-
volvimento do ensino”! Registro, ainda, o uso impréprio da expressio em nossa

' Sobre o tema, recomendo a leitura da obra Vinculagio de receitas piiblicas, de André Castro Car-

valho, que tratou com muita propriedade do tema (S3o Paulo: Quartier Latin, 2010).
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Constitui¢ao, ao chamar de vinculagio as repartigbes de receitas tributdrias utili-
zadas no nosso sistema de federalismo fiscal, como se vé no artigo 167, IV.

Mesmo assim, a margem de “manobra” dessa enorme quantidade de recursos
orgamentdrios, pelas vdrias possibilidades existentes no 4mbito da administragao
publica, por técnicas administrativas, contdbeis, juridicas e de outra natureza ainda
¢ grande. Solugoes simples permitem contornar com relativa facilidade as vincula-
¢oes. Veja-se, por exemplo, uma cria¢io de contribui¢ao com recursos vinculados a
drea da sadde, como ocorreu por certo periodo com a CPME. Criar um tributo
novo, com recursos destinados a satide, importa em um significativo aumento da
destinagio de recursos para a saide, nao ¢ mesmo? Nao necessariamente. Os recur-
sos até entao destinados a sadde nao eram em boa parte “vinculados”, de modo que,
em tese, nada impede de, havendo recursos agora exclusivos para a drea da sadde,
os que lhe eram anteriormente alocados deixem de sé-lo, voltem-se para despesas
em outras dreas, ficando a saide agora financiada pelos recursos vinculados da re-
ferida contribui¢ao. A “vincula¢ao” criada foi importante instrumento para assegu-
rar arrecada¢do de dinheiro para a saide, mas efetivamente pode nao representar
acréscimo de um tinico centavo ao setor.

Mesmo a vinculagao para uma determinada 4rea nao é simples de se operacio-
nalizar. Muitos s3o os recursos com destinagio especifica para a educagio, obri-
gando o administrador a gastd-los apenas e tao somente nessa drea. Mas o que ¢é
exata e precisamente educagio e quais gastos podem ser considerados inerentes a
ela? Nao hd ddvidas quanto ao saldrio dos professores e aos gastos com material
escolar. Mas hd muitas outras despesas que permitem extensas discussdes, muitas
delas j4 objeto de debates e decisdes, tanto no Ambito académico quanto em 6rgaos
que tratam do tema, como os Tribunais de Contas, ou mesmo no préprio Poder
Judicidrio. E o caso, por exemplo, apenas para citar alguns, do pagamento de sal4-
rios de aposentados e pensionistas, da merenda escolar, campanhas educativas, en-
fim, hd uma extensa gama de possibilidades que permitem tornar por demais elds-
tico o que pode e o que nao pode ser considerado gasto com educagio. E assim o é
em outras dreas: saude, seguranga, justiga, entre outros.

E nem discorrerei sobre a comprovada ineficdcia de vincula¢des ou aumento
nas receitas como medida que melhore, por si sé, determinado setor ou politica
publica. As recentes propostas de vinculagbes de recursos para a educagio, quer

. — . 7 {9 -
pela destinagao de recursos dos royalties do petrdleo, quer pela “vinculagao” de
10% do PIB, esbarram na constatagao de que o Brasil jd gasta com educagao valo-
res proporcionalmente equivalentes aos paises desenvolvidos, como jid mencionei
em coluna anterior, sem que isso tenha resultado em efetiva melhora na prestagio

135



Levando o direito financeiro a sério

do servi¢o.” Melhorias na gestao produzem mais efeito do que aumento nos gastos,
como jd disse tempos atrds.?

O que se vé é uma verdadeira “guerra” entre o Poder Executivo e o Legislativo,
este querendo vincular, e aquele, desvincular recursos. Uma disputa de poder na
arena do orcamento publico.

As vinculagdes s3o apenas instrumentos dessa guerra. Instrumentos que po-
dem ser tteis para nos proteger dos maus governantes, obrigando-os a aplicar re-
cursos nas dreas mais importantes; mas prejudicam os bons governantes, tirando-
-lhes a discricionariedade para usar o dinheiro publico da forma que pode se
mostrar mais adequada ao interesse da coletividade. As vinculagdes, tal como as
facas, nao sao boas ou mds. Bom ou ruim ¢é o uso que se faz delas. Tanto podem
ser utels para salvar vidas, como fazem os médicos com seus bisturis, como para
acabar com elas, como fazem os assassinos.

Uma guerra cujo foco estd de todo equivocado, pois a questao principal nao é
para onde destinar os recursos, mas sim como utilizd-los bem.

Nem s6 com royalties se melhora a qualidade da educacio, publicada em 30 de julho de 2013,
p. 31.

Veja-se a coluna Nio falta dinbeiro & administragio piiblica, falta gestio, publicada em 31 de
julho de 2012, p. 167.
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NATAL E TEMPO DE CORRER COM
A EXECUCAO ORCAMENTARIA

Coluna publicada em 11.12.2012: <http://www.conjur.com.br/2012-dez-11/
contas-vista-natal-tempo-correr-execucao-orcamentaria>

O Natal estd chegando, com ele o final de ano, as festas e, em breve, o novo
ano. Epoca oportuna (ou inoportuna?) para algumas consideragoes sobre a execugio
orcamentdria, tema talvez um tanto quanto inadequado para esse perfodo festivo...

Retomo hoje, nesta coluna, assuntos que, de certa forma, jd foram objeto de
referéncia anteriormente com a finalidade de chamar a atengao para algumas ques-
toes interessantes.

O sistema or¢amentdrio brasileiro tem como ponto central a lei orgamentdria,
que cada ente da nossa Federa¢ao (Unido, estados, DF e municipios) deve elaborar,
aprovar e executar anualmente.

Nossas leis orgamentdrias tém vigéncia pelo periodo de um ano, que corres-
ponde ao ano civil, por for¢a da legislacao nacional aplicdvel (Lei 4.320, de 1964,
art. 34), produzindo seus efeitos, portanto, de 1° de janeiro a 31 de dezembro de
cada ano.

Nem sempre foi assim, nem todos os paises seguem essas datas, mas a conve-
niéncia ou nao de manté-las ¢ objeto de outra discussao, a ser feita oportunamente
(algumas observagoes acerca deste tema o leitor poderd ver na minha coluna do
tltimo dia 20 de novembro de 2012 — No primeiro ano de mandato, nio se cumprem
promessas, p. 93). Sendo assim, as despesas nelas previstas devem ser efetuadas nes-
se perfodo, caso contrdrio terdo de ser novamente inseridas no orgamento para que
os valores possam ser gastos no préximo exercicio.

Como jd escrevi na coluna do dltimo dia 31 de agosto de 2012 (Ndo falta di-
nheiro & administragio piiblica, falta gestdo, p. 167), “Gastar dinheiro puiblico nao ¢
ficil, e nem deve ser. Submetidas a uma série de procedimentos e controles, com a
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louvdvel finalidade de evitar desvios e mau uso dos recursos publicos, a despesa
publica é um ato complexo. Previsao legal no or¢amento, licitagoes, empenho, cro-
nogramas, liquidagoes, enfim, hd um longo percurso até o desembolso”.

Da dotagao consignada no or¢amento, no inicio do ano, até o efetivo desem-
bolso, hd um longo caminho a percorrer, como se pode observar, e esse percurso
exige organizagao, disciplina e muito trabalho, o que nem sempre se verifica na
imensa administragao publica brasileira. A complexidade em se concretizar o gasto
publico, aliada a um possivel — talvez provdvel, ou certo... — comportamento de
“deixar para a dltima hora”, faz com que, todos os anos, invariavelmente, as véspe-
ras do Natal, os administradores pablicos se vejam as voltas com a necessidade de
gastar 0s recursos previstos no orgamento, sob pena de, nao o fazendo, correrem o
risco de ficar sem eles no ano seguinte.

Abro um pequeno parénteses nesse ponto para esclarecer a “perda” de recursos
que nao foram gastos.

O Brasil adota o que é usualmente chamado de “orgamento incrementativo”.
E o que significa exatamente isso? A elaboragao da lei or¢amentdria é uma tarefa
complexa, em que s3o necessdrios estudos e debates — técnicos e politicos — envol-
vendo toda a sociedade, uma infinidade de pessoas e érgaos, para que, ao final, se
possa chegar a lei orcamentdria aprovada, na qual estao discriminadas as receitas,
bem como as despesas, detalhadas por érgaos, programas, a¢des governamentais
etc. Seria ideal que a cada ano todos esses detalhes fossem minuciosamente anali-
sados e debatidos a fim de que cada orgamento pudesse representar com a maior
fidelidade possivel os anseios da populagio.

E o que se propde com a adogio da técnica orgamentdria do “orgamento base
zero”, jd tentada algumas vezes, sem o esperado sucesso. As dificuldades de imple-
mentagao dessa técnica levam 4 generalidade dos paises em adotar a técnica do “orga-
mento incrementativo’, por meio do qual os debates a cada novo orgamento partem
do orgamento elaborado e executado, de modo que as alteragdes ocorrem pontual e
gradualmente, com poucas possibilidades de grandes e repentinas transformagoes.

Dessa forma, hd uma tendéncia & manuten¢io dos programas, a¢des governa-
mentais e respectivas dotagoes, ano apds ano. Como consequéncia, valores de do-
tagOes previstas em uma lei orcamentdria e nao utilizados terao grande possibilida-
de de serem “cortados” do orgamento seguinte, pois ele serd elaborado com base no
que foi previsto e executado no exercicio anterior. E as dota¢des que forem utiliza-
das, ainda que mal utilizadas, mantidas.

Compreensivel, embora nio plenamente justificdvel, o comportamento dos
gestores publicos, ao passar o final de ano correndo para gastar dinheiro publico,
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quando deveriam estar mais preocupados em escolher o peru e acompanhamentos
para as festas natalinas...

Fechados parénteses, volto ao tema central jé chamando a aten¢ao para um
paradoxo: como se falar em correr para gastar o dinheiro previsto no orgamento?
Significa que o dinheiro estd sobrando, quando todos sabem que estd faltando?

Pois é. Sobrando e faltando a0 mesmo tempo, dificil de explicar, mas os ges-
tores publicos nao terdo dificuldade em entender e confirmar. Estranho, mas real
e verdadeiro.

O pior sao as consequéncias nocivas que esse comportamento causa as finan-
cas publicas.

Na 4nsia de gastar, por vezes impera o “vale-tudo”. Nao importa se o gasto é
ttil, necessdrio, atende ou nao ao interesse publico, jd que a prioridade passa a ser
“limpar o caixa” a qualquer custo. Nessa hora, muito do escasso dinheiro publico
¢ desperdicado com despesas de menor relevincia, por vezes desconectadas do sis-
tema de planejamento das agoes governamentais, causando distor¢des nos rumos
da administragao.

Priorizam-se despesas de fécil execugao, que dispensam procedimentos com-
plexos, como licitagdes, que inviabilizariam o gasto do dinheiro antes de findo o

exercicio.

Na falta de tempo para avaliar prioridades, promove-se uma “caga ao tesouro”
em que ganham os mais rdpidos, mais espertos e mais sortudos.

Certamente, ficam felizes os contemplados, destinatdrios dos recursos, bens
ou servigos para os quais as dotagdes foram generosamente liberadas.

Quem perde sou eu, vocé, somos nds — afinal é o dinheiro publico que vai
para o ralo.

O assunto aparece com alguma frequéncia na midia nessa época do ano, ainda
que ndo se possa identificar a primeira vista. No O Estado de S.Paulo do tltimo dia
7 de dezembro de 2012 (Por acordo no orcamento, Dilma libera R$ 3,4 bilh6es em
emendas), anuncia-se que “para aprovar a proposta orgamentdria de 2013 antes do
recesso parlamentar, o governo se comprometeu a liberar R$ 3,4 bilhoes em emen-
das de parlamentares nos préximos dez dias. Pelo acordo fechado com a oposicao,
cada um dos cerca de 100 deputados e senadores do DEM, do PSDB e do PS vai ter
empenhados R$ 5 milhées de suas emendas ao Orgamento deste ano até o dia 20
de dezembro, data prevista para a vota¢do no plendrio do Congresso da proposta
orgamentdria para o ano que vem. Para os quase 500 parlamentares da base aliada,
o Paldcio do Planalto vai empenhar R$ 6 milhdes em emendas orgamentdrias”.
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Mais um uso para este verdadeiro “peru de Natal” que sdo os recursos ainda
nio gastos no final de exercicio: a barganha com os parlamentares, a que j4 me
referi na coluna do tltimo dia 3 de julho de 2012 (Emendas ao orcamento e desequi-
librio de poderes, p. 145). A liberagao de recursos das dotagdes contingenciadas
desde o inicio do ano, cujo gasto deveria ser feito de forma planejada e transparen-
te, transforma-se em “moeda” para a “compra de votos” necessdria a aprovagao da
lei orcamentdria.

Lei orgamentdria que, por sua vez, contemplard dota¢des para despesas que os
parlamentares exigiram nela inserir, sem o que nao votariam a lei orgamentdria.
Contemplard também dotagdes de interesse do governo, para as quais a insergao no
orgamento, por vezes, custou algumas liberagoes de recursos orcamentdrios que
estavam “sobrando” no final do ano. Dotagbes essas que, apds inseridas, serao con-
tingenciadas a espera do final do ano seguinte e, assim, segue o “ciclo orgamentd-
rio” (que, frise-se, ndo ¢ o significado que a doutrina do Direito Financeiro d4 a
expressao...).

Certamente a estdria se repetird no ano seguinte, como jé vem ocorrendo hd
anos (ou décadas, quigd séculos...).

Mas um ano novo é sempre época de renovagao das esperangas. Que a quebra
desse “circulo vicioso orcamentdrio” entre na lista de desejos.

E um feliz 2013 a todos!
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O FINAL DE ANO, AS DiVIDAS
E OS ‘RESTOS A PAGAR’

Coluna publicada em 17.12.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-dez-17/
contas-vista-final-ano-dividas-restos-pagar>

Final de ano ¢ tempo de festas e confraternizagdes. Mas é época também de
refletir sobre 0 ano que passou, em todos os sentidos. Pensar no que se fez e no que
se projeta para o ano seguinte. E ¢ hora também de acertar as contas. Tempo de
balango. Para as pessoas, as empresas e também o setor puiblico.

E o momento em que aparecem as consequéncias daquele hdbito arraigado de
deixar tudo para a dltima hora: falta o dinheiro, adiam-se pagamentos, parcelam-se
dividas. Muitas vezes, criam-se novos compromissos — afinal, o Natal estd ai, todos
querem presentes. Dificil dizer se ¢ um hébito de todos ou apenas de nds, brasileiros.

O fato ¢ que esse (mau) hdbito reflete-se na administrag¢ao publica, que parece
reproduzir o comportamento das pessoas e também posterga a quitagao de suas
contas.

Pagamentos que deveriam ter sido feitos ao longo do ano sao deixados para o
ano seguinte. Cria-se o que tecnicamente se chama de “restos a pagar”,' ou seja, a
administragao publica compromete-se no final do ano a fazer pagamentos de des-
pesas empenhadas no exercicio, deixando-os para que se concretizem no exercicio
financeiro seguinte, onerando o préximo orgamento.

E até compreensivel o uso moderado desse instrumento.

Afinal de contas, nossas leis orgamentdrias, como nos demais paises, tém vi-
géncia tempordria, em atengao ao principio da anualidade, que, por disposi¢ao

' As “despesas empenhadas, mas nio pagas até o dia 31 de dezembro”, previstas no art. 36 da

Lei 4.320, de 1964, e 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101, de
2000.
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legal (Lei 4.320/1964, artigo 34), corresponde ao ano civil, iniciando-se em 1° de
janeiro e terminando em 31 de dezembro,

A anualidade orgamentdria, erigida 4 condi¢ao de principio pelos doutrinado-
res, ¢, de um lado, uma necessidade, uma vez que os orgamentos publicos exercem
as fun¢des de controle, gestao e planejamento e, para isso, torna-se imprescindivel
que se estabelega um periodo determinado para que sejam previstas e autorizadas
as receitas e despesas, a fim de que possam ser controladas.

Por outro lado, a existéncia de um prazo fixo para a vigéncia da lei orcamen-
tdria causa alguns problemas e distor¢oes,” uma vez que a atividade financeira do
setor publico compreende um conjunto de atos que se realizam continuamente.

Dai porque a necessidade de mecanismos, como ¢ o caso dos restos a pagar, que
permitam adaptar a necessdria temporariedade da lei or¢amentdria com a diversidade
de situagdes que decorrem da atividade financeira ininterrupta do setor publico.

Infelizmente, o que se tem observado ¢ seu uso abusivo, generalizando-se a
inscri¢ao de valores em restos a pagar, fazendo com que o ano se inicie com expres-
sivos valores j4 empenhados, criando-se um verdadeiro “or¢amento paralelo”, que
dificulta o planejamento e a gestao e torna menos transparentes os gastos pablicos.

Intensifica-se, ainda, a disputa pela liberacao desses recursos no exercicio se-
guinte, em um jogo sujeito a interferéncias politicas e de toda ordem, com regras
pouco claras e transparentes.

O legislador tem estado atento a isso e vdrias sao as limitagdes impostas para
a inscrigao em restos a pagar, com vedagdes voltadas a evitar abusos e descontrole
das contas publicas, além da previsao de relatérios que procuram dar maior trans-
paréncia. Mas, lamentavelmente, isso parecer nio estar sendo suficiente, pois o que
se vé é um crescimento constante desses valores.

Constata-se ser necessdrio o aperfeicoamento da legislagao em matéria de fi-
nangas publicas, e isso passa pela revisao da ideia de anualidade or¢amentdria, a
fim de tornar nossas leis orgamentdrias mais coerentes com a modernizagio da
administra¢ao publica.

Com efeito, atualmente a lei orcamentdria insere-se no contexto de um siste-
ma or¢amentdrio, coordenando-se com outras leis que abrangem periodos mais

J4 me referi a esse assunto na coluna publicada no final do ano passado (Natal é tempo de correr
com a execugdo or¢amentdria, publicada em 11 de dezembro de 2012, p. 137), em que mostrei que
a aproximagio do final do exercicio leva a uma “corrida” para a execugio apressada da lei orga-
mentdria, com a finalidade de evitar a perda das dota¢oes consignadas no orgamento.
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amplos da atividade financeira do Estado, que nao prescinde de previsoes de médio
e até mesmo longo prazos, como a lei de diretrizes or¢amentdrias, o plano pluria-
nual, plano nacional de educa¢io e outras, que vém exercendo fun¢oes cada vez
mais relevantes. J4 hd muito se fala também no principio da plurianualidade,’ ten-
do em vista o reconhecimento de que as despesas do setor publico sao, no mais das
vezes, de cardter plurianual, com o que o sistema orgamentdrio deve ser compativel.

A lei anual de diretrizes orgamentdrias, para citar uma dessas novas e impor-
tantes atribui¢oes, atualmente incorpora o anexo de metas fiscais (LRF, artigo 4°,
1°), com previsdes para o exercicio a que se refere mais os dois seguintes, institucio-
nalizando o chamado planejamento “deslizante” (ou “rolante”, como preferem al-
guns autores), adaptando a anualidade orgamentdria ao planejamento plurianual e
permitindo maior seguranga juridica para as despesas que extrapolam o exercicio
financeiro. Essas despesas, hoje, sao fundamentais para assegurar o desenvolvi-
mento econdémico e social, especialmente em fungao das grandes obras de infraes-
trutura, cada vez mais necessdrias para melhorar o bem-estar de nossa sociedade.
Basta ver as imprescindiveis obras voltadas a favorecer a mobilidade urbana, pro-
blema crescente nas grandes metrépoles, que exigem altos investimentos em trans-
portes coletivos de massa, como o metrovidrio, vias rdpidas e outros; ou ainda as
grandes obras voltadas a4 produgdo de energia, como usinas hidrelétricas. Todas
obras de grande vulto, fundamentais para o pafs, e cuja implanta¢ao ultrapassa em
muito o periodo do exercicio financeiro.

Os contratos com o Estado cada vez menos se esgotam no curto prazo, e ¢é
necessdrio assegurar o seu cumprimento pelo poder publico. Nosso sistema juridi-
co precisa estar preparado e adequado para dar seguranga juridica, em todos os
aspectos, especialmente financeiros, para esses investimentos que ultrapassam a
vigéncia da lei orgamentdria.

Os projetos de lei em curso voltados a substituir a Lei 4.320, de 1964, suge-
rem mecanismos de aperfeicoamento nesse sentido, como a introdug¢ao de um ane-
X0 € novas regras que garantem recursos paras os empreendimentos plurianuais,
possibilidade de carregar dota¢oes orcamentdrias para o préximo exercicio ( “carry-
-over”), além de melhor regulamentagao para os restos a pagar. Com isso, evitam-
-se ou reduzem-se os efeitos indesejdveis de uma anualidade or¢amentdria rigida,
causadora das j4 citadas ineficiéncias na gestao financeira do Estado.

3

José Afonso da Silva, O orcamento-programa no Brasil. Sio Paulo: RT, 1973, p. 134.

*  Sobre os quais jd4 me referi na coluna Responsabilidade orcamentdria precisa de melhorias, publi-

cada em 12 de marco de 2013, p. 171.
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A administragio publica e o sistema orcamentdrio precisam se adaptar aos
novos tempos, e muito hd que se fazer, como se pode ver.

E as pessoas e governantes também podem colaborar, e muito, mudando hi-
bitos que, embora paregam fazer parte de uma cultura, nao sao nada sauddveis para
as financas publicas, muito menos para as particulares. Endividar-se nao é por si s6
um mau hdbito, pelo contrério, é muitas vezes um incentivo e motor do crescimen-
to e desenvolvimento. Exige apenas planejamento e responsabilidade.

E hora de aproveitar os tltimos dias que faltam para o fim do ano e acertar
nossas contas. Pode ser dificil convencer nés brasileiros a nao ter dividas, mas ano
novo é o momento para fazer as promessas e, quem sabe, desta vez seja diferente.
Vamos esperar que todos, especialmente nossos governantes, deixem as dividas
pagas em 2013 e vamos comegar 2014 com dinheiro para os novos projetos. Um
feliz 2014 a todos, com muito dinheiro no bolso e no caixa. E sem “restos a pagar”!
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EMENDAS AO ORCAMENTO E
O DESEQUILIBRIO DE PODERES

Coluna publicada em 3.7.2012: <http://www.conjur.com.br/2012-jul-03/
contas-vista-emendas-orcamento-desequilibrio-poderes>

A chamada “CPI do Cachoeira” trouxe de volta ao debate questio que hd
muito reclama solugao em nosso processo orcamentdrio. Noticiou a imprensa re-
centemente um “pico” de “liberagao” de emendas parlamentares por ocasiao da
formagao da referida CPI, fato constatado também em outras oportunidades.!

Toda a problemdtica deste tema requer uma explicagao ao leitor sobre o fun-
cionamento do nosso sistema de elabora¢io da lei orcamentdria anual (LOA) dos
entes federados, que ¢ interessante explicitar, a fim de que se possa ter uma exata
compreensao do problema e a dimensio de sua importincia no funcionamento de
nossa democracia representativa e, com isso, chamar a atengao para este jd velho
problema, esperando que possa provocar a reflexao para possiveis solugoes.

Os entes que compoem a Federagao brasileira — Uniao, estados, Distrito Federal
e municipios — tém sua atividade financeira explicitada nas leis or¢amentdrias, de
vigéncia anual, compreendendo as receitas e despesas para o exercicio financeiro.
Nela estao definidos os destinos dos recursos publicos e, portanto, onde e como serd
aplicado o seu, o meu, o nosso dinheiro. Definem-se quais programas e respectivas
agdes governamentais serdo implantados, continuados, encerrados, quanto se desti-
nard a cada um, evidenciando as politicas publicas que cada esfera de governo desen-
volverd durante o periodo. Faz da lei orgamentdria, como j4 reconheceu o ministro
Carlos Ayres Britto, a lei infraconstitucional mais importante para o pais.

Gasto do governo com varejo politico dispara apds a crise. Liberagdes para emendas parlamen-
tares agora superam R$ 350 mi por més. Folha de S.Paulo, cad. Poder, 6.5.2012.

“Abaixo da Constitui¢io, nio h4 lei mais importante para o pais, porque a que mais influencia
o destino da coletividade” (STF, Tribunal Pleno, ADI 4.048-MC/DF, rel. Min. Gilmar Men-
des, j. 14.5.2006, voto do Min. Catlos Britto, p. 92).
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Delicada, portanto, a questao da distribui¢ao das atribuigdes entre os Poderes
quando se trata da lei orcamentdria. Nosso ordenamento juridico prevé que a ini-
ciativa legislativa é privativa do Poder Executivo, submetendo-se o projeto encami-
nhado ao Poder Legislativo para deliberagao e aprovagio. Aprovada a lei, o Poder
Executivo assume o comando da execugdo orcamentdria, e todo o processo é fisca-
lizado pelos sistemas de controle interno e externo das finangas publicas, este dlti-
mo sob o comando do Poder Legislativo, com auxilio dos Tribunais de Contas.
Vé-se haver uma razoavelmente bem distribuida partilha de atribui¢ées no que
tange s leis orcamentdrias, que, se nao fossem as distor¢des causadas pelo mau uso
do sistema, comporia um bem construido processo or¢amentdrio. Mau uso este
que, como se verd, ocorre justamente na questao das emendas parlamentares.

E onde estao essas distor¢oes?

Em sendo uma lei, o orcamento publico submete-se ao crivo do Poder Legis-
lativo, a quem cabe deliberar sobre a proposta encaminhada pelo Poder Executivo,
podendo, por conseguinte, alterd-la. Isto se d4 por meio as emendas parlamentares,
cuja regulamentagio estd constitucionalmente prevista no artigo 166, § 3°, da
Constituigao Federal.

Apresentado o projeto de lei orcamentdria ao Poder Legislativo, no segundo
semestre de cada ano,’ os parlamentares oferecem suas emendas, que, em tese, sujei-
tam-se tao somente as limita¢oes estabelecidas no artigo 166, § 3°, exigindo-se com-
patibilidade com o plano plurianual e lei de diretrizes orcamentdrias, sendo vedadas
emendas que incidam sobre dotagdes para pessoal, servigos da divida e as transferén-
cias intergovernamentais. E o mais relevante: indiquem os recursos necessdrios para
atendé-las, admitidos apenas os provenientes de anulagao de despesas. Ou seja: nao
cabe aos parlamentares “criar receita” para atender suas emendas parlamentares.

Apresentar emendas, propondo novas opgoes de gastos, com a indicagao dos
recursos necessirios para atendé-las, importando em cortar outras despesas jd 1n-
cluidas no projeto de lei orcamentdria pelo Poder Executivo, evidentemente causa-
rd uma grande disputa politica pela respectiva aprovagio, com a dificuldade prdtica
de analisar as milhares de emendas apresentadas pelas centenas de senadores e
deputados,’ cada uma com sua peculiaridade de inclusio de uma nova despesa com

Mais precisamente, na esfera federal, no final do més de agosto, em cumprimento ao disposto
no artigo 35, § 2° do ADCT, que determina seja o projeto apresentado quatro meses antes de
findo o exercicio financeiro.

81 Senadores e mais de 500 deputados na esfera federal compdem o Congresso Nacional,
responsével pelo Orgamento da Unido.
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o recurso oriundo do corte de outra despesa, tudo isso no exiguo prazo de menos
de quatro meses.

A praxe dos Parlamentos praticamente consolidou a sistemdtica de definir
previamente, em acordo entre os lideres de ambos os Poderes, uma “cota” para as
emendas parlamentares, estabelecendo-se um montante fixo, a ser contabilizado
em rubrica especifica durante a tramitagao do projeto, para servir de “fonte de re-
cursos” para atender a demanda das emendas parlamentares.

Duas graves distor¢des na participagao do Poder Legislativo — e, por conse-
guinte, da vontade popular — no processo or¢amentdrio se vislumbram a partir
dessa prética: a primeira delas é a redu¢ao da influéncia dos parlamentares no or-
camento publico, que, exceto no que se refere ao montante destinado a “cota das
emendas parlamentares”, pouco ou nada interferem na elaboragao da peca orca-
mentdria, e, portanto, na decisao sobre a alocagao dos recursos publicos; a segunda
¢ a limita¢do da a¢ao dos parlamentares a inclusao de despesas de cardter eminen-
temente paroquial e localizado, visando atender a demandas de menor vulto, geral-
mente destinadas a interesses especificos de sua base de apoio eleitoral. Inviabiliza,
por conseguinte, a participagao efetiva dos representantes do povo, eleitos para
compor o Parlamento, na defini¢ao das politicas publicas e nas grandes questoes
relacionadas 2 alocagdo dos recursos, fazendo do Poder Executivo praticamente o
tinico responsdvel pelas escolhas que vao definir os programas a serem cumpridos
pelo ente federado.

Mas o pior ainda estd por vir e é o que fica claramente evidenciado na noticia
referida no inicio deste texto.

Aprovada e publicada a lei orcamentdria, inicia-se a fase de execu¢io, na qual
as despesas se concretizarao, com a efetiva entrega dos recursos que constam das
dotagdes or¢amentdrias para o cumprimento dos programas governamentais nela
estabelecidos.

Nesse processo, compete ao Poder Executivo comandar a liberacio dos recur-
s0s, € as vdrias circunstincias que envolvem as inevitdveis e sempre presentes imper-
feicdes na previsao de arrecadagio e mesmo no fluxo das despesas tornam necessi-
rio haver mecanismos de flexibilidade que permitam a adequagao das liberagoes de
recursos ao ingresso de receitas.

Entre os vdrios instrumentos estd o contingenciamento (ou limitagao de em-
penho, nos termos da legislagao vigente), por meio do qual nio se autorizam as
despesas até que se torne adequada e oportuna a respectiva liberagao, descon-
tingenciando-se, entdo, os valores orgados e efetivando-se a entrega do dinheiro.
Criado para adaptar o fluxo de entrada com a saida de recursos, permitindo um
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adequado gerenciamento das finangas, o que se vé ¢ uma distor¢ao no uso desse
instrumento.

Uma vez que se sabem quais as dota¢des orgamentdrias inseridas no orgamen-
to pelas emendas parlamentares, cuja liberagao dos recursos é de evidente interesse
do parlamentar que a patrocinou, o contingenciamento das referidas dotagoes,
para liberagao oportuna, transformou o processo or¢amentdrio em verdadeiro ins-
trumento de “compra” de apoio politico do Legislativo por parte do Executivo. As
dotagdes consignadas as emendas parlamentares sao liberadas, como se tem reite-
radamente constatado, por razdes de interesse politico, e nao financeiro. Desvia-se,
dessa forma, o contingenciamento, instrumento de flexibilidade orgamentdria des-
tinado a melhor gerenciar o fluxo de recursos, de sua verdadeira finalidade, que é
adaptar as inconstancias da atividade financeira para buscar atingir o fiel cumpri-
mento da lei orcamentdria tal como aprovada, para outra que nio lhe é prépria, a
saber, a de moeda de troca entre os Poderes por apoios politicos circunstanciais.

A andlise da liberagao de recursos contingenciados contemplados por emen-
das parlamentares, mostrando coincidéncia com as datas de vota¢des importantes
no Congresso Nacional, tal como constatado pela imprensa, nao deixa margem a
dividas sobre esse desvio de finalidade que se vem constatando no processo or¢a-
mentdrio.’

Urge aproveitar mais essa oportunidade em que o tema volta  tona para que
se intensifiquem os esforgos no sentido de criar mecanismos mais eficientes de
participagao do Poder Legislativo no processo or¢amentdrio, bem como de contro-
le da atividade de execugao orgamentdria pelo Poder Executivo, a fim de que o
Orgamento Publico cumpra seu papel de lei, que, de fato, represente as escolhas da
populagdo sobre a aplicagao dos recursos publicos e sejam estas cumpridas tal como
aprovadas.

-

> R$ 84,5 milhdes em 9.3.2012, logo apds a rejeigo, pelo Senado, de indicagio paraa ANTT;
R$ 47,5 milhoes em 27.3.2012, véspera da votagdo da Lei Geral da Copa; e R$ 40,3 milhaes
em 20.4.2012, dia seguinte a criagio da “CPI do Cachoeira” (noticia citada, vide nota 1).
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DURANTE AS ELEICOES, PENSE
BEM PARA QUEM VAI ENTREGAR
A CHAVE DO COFRE

Coluna publicada em 26.8.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-ago-26/
eleicoes-pense-bem-quem-entregar-chave-cofre>

“No dinheiro estd o principio vital do organismo politico; o tesouro ¢ o cora-
¢do do Estado; a geréncia das finangas envolve a supremacia sobre a agao do gover-
no” (Rui Barbosa).

As sdbias palavras de um dos maiores génios brasileiros continuam mais atuais
do que nunca. Poucas palavras que muito explicam, como veremos.

A corrida (ou guerra?) eleitoral j4 comegou. Vé-se, sem sombra de divida, que
os cargos mais disputados sao os de Chefe do Poder Executivo — no caso desta
eleicao, Governadores de Estado e Presidente da Republica.

Em nosso pais, cuja Constituigao consagra o Estado Democritico de Direito
(art. 1°), com separagao de poderes (art. 2°), isso ndo deixa de ser curioso, pois o
Poder Legislativo ¢ o principal responsdvel pela elaboracio e aprovagao das leis a
que todos estamos sujeitos. Deveria, pois, ser o mais “importante”, que tem mais
“poder™ e, consequentemente, o mais cobi¢ado.

Mas nio ¢ o que ocorre.

Observe que, na prética, quem tem mais poder é o Chefe do Poder Executivo.
E isso que justifica serem eles mais conhecidos e esses cargos mais cobigados e ob-
jeto de desejo da grande maioria dos politicos. Veja vocé mesmo, caro leitor. Per-
gunto-lhe: vocé sabe quem ¢ o Presidente (ou seria Presidenta? Solicito ajuda dos
gramdticos!) da Republica? O Governador do Estado? O Prefeito do Municipio? A
resposta ¢ em regra positiva e segura. E o Presidente do Congresso Nacional? Da

' No sentido coloquial do termo, sem entrar em discussdes mais profundas sobre o exato conte-

tdo e significado da expressdo, uma vez nio ser o propdsito deste breve texto.
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Assembleia Legislativa? Da Camara Municipal? Quem ¢ o Presidente do Supremo
Tribunal Federal? Dos demais Tribunais Superiores? E do Tribunal de Justiga?
Essas dltimas sao mais dificeis, nio é mesmo? As respostas nem sempre sao certas
e, no mais das vezes, com hesitacoes.

E porque isso ocorre? De onde vem esse “poder maior”, essa supremacia, do
Poder Executivo?

A resposta, embora nao seja tao dificil, é pouco conhecida. E quem nos d4 é o
Direito Financeiro. Rui Barbosa nos indica o caminho para chegar a ela.

As leis orcamentdrias, que definem as receitas e despesas, s3o, como j4 tenho
repetido, fazendo coro a nossa Suprema Corte, as mais importantes do ordenamen-
to juridico depois da Constituigao.?

E, em todo o processo que envolve as leis orcamentdrias, desde sua elaboragao,
passando pela execugao e fiscalizagao, no chamado ciclo orcamentdrio, o Poder
Executivo tem papel destacado. Nao deveria ser o principal, uma vez que em nosso
Estado Democritico de Direito “todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes” (CF, art. 1° e pardgrafo tnico), que tem (ou deveria ter...)
no Poder Legislativo seu mandatdrio mais fiel, como bem colocou o ministro Luiz
Fux: “Se, por certo, nao s6 o Poder Legislativo busca raizes de legitimidade no
povo, jd que, como afirma a Constituigao Federal de 1988, ¢ deste tltimo que todo
o poder emana (CF, art. 1°, pardgrafo dnico), nem por isso se pode ignorar que
cabe ao Parlamento, na légica que perpassa a triparti¢ao dos poderes, a primazia no
papel de caixa de ressonincia da vontade popular, derivada (i) da forma de provi-
mento de seus cargos pela via do batismo democritico e, simultaneamente, (ii) da
composi¢ao plarima a espelhar os diversos segmentos da sociedade”.?

Mas a realidade, nesse caso, nao é muito coerente com a teoria, cComo se ver4.

A importincia das leis orgamentdrias reflete-se no ciclo orgamentdrio, em que
se observa haver extremo cuidado em dividir as diversas fases entre os poderes Exe-
cutivo e Legislativo, atribuindo-se competéncias a ambos, de modo a deixar evi-
dente a presenga do sistema de “freios e contrapesos”. Em sintese, o Poder Executi-
vo tem a iniciativa da lei orgamentdria, que ¢ aprovada pelo Poder Legislativo,
cabendo ao Executivo conduzir a sua execugao, que o Legislativo fiscalizard.

Muitos sao os poderes do Executivo na primeira fase do ciclo orgamentdrio, a
comegar pela prerrogativa de apresentar a proposta de or¢amento, conforme

2 Ministro Carlos Ayres Britto, STF, ADI-MC 4.048-1/DF, j. 14.5.2008, p. 92 dos autos.
> STF, ADI-MC 4.663.

150
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expressamente dispde o artigo 165 da Constituigdo, o que jd é por demais
significativo, tendo em vista as limitagdes do Poder Legislativo em propor emendas

ao projeto (CF, art. 166, § 3°).

Limitagoes estas que, na prdtica, sao muito maiores do que prevé nossa Cons-
titui¢do. Isso porque jd se institucionalizou, na generalidade dos entes que com-
poem nossa federagdo, a prdtica de definir previamente uma “cota” para as emen-
das do Poder Legislativo,* sujeitando nossos parlamentares a propor alteragdes no
montante estabelecido (em geral, valores que no atingem 1% do orgamento total),
que ndo alteram de forma relevante o orgamento — o que o torna, de fato, uma lei
quase integralmente de autoria do Poder Executivo.

O Poder Legislativo, contudo, é quem tem a palavra final em matéria de fi-
nangas publicas: cabe a ele aprovar as leis orcamentdrias.

Mas a supremacia do Poder Executivo aparece de forma mais evidente na fase
de execugdo orcamentdria, na qual tem papel predominante e fica clara sua fungio
de gestor das finangas publicas.

A lei orgamentdria, como toda e qualquer lei, existe para ser cumprida. Tem,
no entanto, algumas peculiaridades que permitem reconhecer legitimo e necessdrio
sujeitar-se a algum grau de flexibilidade em sua execugio. Elaborada com base em
previsoes de arrecadagio, que vao estabelecer o montante de receitas e consequente
limite das despesas, vé-se haver intimeros fatos futuros e incertos que impedem seja
a lei executada um espelho daquela que foi aprovada.

Flexibilidade esta que, embora necessdria, deve ter sua extensio reduzida ao
minimo, restringindo-se as possibilidades de alteragao do que foi aprovado. Mas
nao ¢ o que acontece.

Generalizou-se a prdtica de estabelecer autorizagbes prévias para que o Execu-
tivo abra créditos suplementares (Lei 4.320, de 1964, art. 7°, I), as chamadas “mar-
gens de remanejamento”, de tal forma exageradas, que dispensam toda e qualquer
necessidade de lei para aprovar referidos créditos responsdveis por alterar o orga-
mento. Uma verdadeira delegacao do Poder Legislativo ao Poder Executivo para
conduzir a execugio orcamentdria da forma que lhe aprouver, aumentando, dimi-
nuindo, remanejando e transferindo recursos, de modo a descaracterizar as dota-
¢oes que inicialmente constavam das leis orgamentdrias.

O contingenciamento, instrumento destinado a adequar o fluxo da atividade
financeira do Estado, compatibilizando o ingresso com a saida de recursos, tem

*  Como j4 expus na coluna Emendas ao orcamento e o desequilibrio de Poderes, publicada em 3 de

julho de 2012, p. 145.
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sido utilizado de maneira ilegitima pelo Poder Executivo, limitando o empenho
para postergar os gastos com a finalidade de “criar dificuldades para vender facili-

dades”, como j4 | ior.
! j& exposto em coluna anterior.

Transferéncias voluntdrias, importante mecanismo para adequar a partilha de
recursos e minimizar distor¢oes na distribuicio das receitas em nosso sistema fede-
rativo, tém sido utilizadas pelos Poderes Executivos da Unido e dos Estados nio
como instrumentos de um federalismo cooperativo, mas sim de subordinagio po-
litica dos entes subnacionais, criando relagoes de dependéncia que ferem o princi-
pio federativo.®

Sao muitas as distor¢oes, vdrios os desvios, que distanciam a teoria da rea-
lidade e mostram que, em matéria orcamentdria, o sistema de “freios e contrape-
sos” ndo estd funcionando como deveria. O Poder Executivo, em nosso pafs, sem
que a Constituigao autorizasse, se apossou do tesouro, o “cora¢ao do Estado”, con-
trolando o dinheiro publico, “principio vital do organismo politico”, o que lhe tem
dado a supremacia das agdes governamentais, para usar as precisas palavras de Rui
Barbosa.

As elei¢des se aproximam. E hora de pensar bem em quem votar. Todos que-
rem pegar a “chave do cofre”. Fique atento para quem vai entregd-la.

> Hora é de “apertar o cinto” e contingenciar gastos, publicada em 11 de margo de 2014, p. 153.

¢ Assunto jd abordado na coluna Transferéncias voluntdrias geram desequilibrio federativo, publi-

cada em 28 de agosto de 2012, p. 13.
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HORA E DE “APERTAR O CINTO”
E CONTINGENCIAR GASTOS

Coluna publicada em 11.3.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-mar-11/
contas-vista-hora-apertar-cinto-contingenciar-gastos>

Foi amplamente noticiado na midia, no tltimo dia 20 de fevereiro, o “corte”
de R$ 44 bilhoes no orcamento da Unido deste ano de 2014. Fato semelhante ocor-
reu, no mesmo periodo, com o municipio de Sao Paulo e outros entes da federagao.

Este “corte” orgamentdrio é o conhecido “contingenciamento” para os versa-
dos no tema. Ou, para usar a expressao legal, “limitacio de empenho”™.! Termos
técnicos aparentemente dificeis de compreender para aqueles que nao atuam na
drea, mas que, pode-se notar, de grande importincia, tanto que o assunto foi man-
chete nos principais meios de comunicag@o.

Embora a noticia venha com a aparéncia de novidade, trata-se de fato corri-
queiro, j4 institucionalizado pela administragio publica brasileira, tem ocorrido
todo inicio de ano e é importante e interessante compreendé-lo melhor.

O orgamento publico, “a lei materialmente mais importante do ordenamento
juridico logo abaixo da Constitui¢ao”, nas felizes palavras do ministro Carlos Ayres
Britto,” contém a previsao de receitas e despesas para o exercicio financeiro, que é
anual (Lei 4.320, de 1964, artigo 34). Deve haver, pois, grande preocupagao em
democratizar sua elaboragio, de modo que, tendo seu processo iniciado pelo Poder
Executivo, por forga de determinagido constitucional (CF, art. 165, III), transfor-
me-se em uma lei que represente com a maior fidelidade possivel os interesses da
sociedade. E, principalmente, nio se pode descuidar de sua execugio, para que a lei
cumprida seja a imagem da que foi aprovada.

' Veja-se artigos 4° e 9° da LRF, dentre outros artigos e diplomas legais.

?  STF, ADI-MC 4.048-1/DF, j. 14.5.2008, p. 92 dos autos.
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Sendo o orcamento anual, a previsio das receitas e despesas no orgamento
contém valores que representam a atividade financeira durante todo o ano. Assim,
as receitas nele previstas nao correspondem a dinheiro existente e disponivel, mas
sim a uma estimativa da arrecadagio que se concretizard ao longo de todo o exer-
cicio financeiro. O mesmo ocorre com as despesas, cuja previsao or¢amentdria, ato
necessdrio para que sejam autorizados os gastos, por for¢a do principio da legalida-
de orgamentdria, representa valores a serem despendidos durante o exercicio finan-
ceiro. Essa autorizagao anual, para que se concretize, depende da arrecadagao, com
a qual deve guardar compatibilidade, razao pela qual a dotagdao orgamentdria nio
autoriza, por si s6, a realizagao da despesa.

Cabe ao Poder Executivo, responsdvel maior pela gestao das finangas pablicas
e que exerce o comando da execu¢io orgamentdria na maior parte da administra-
¢ao publica, estabelecer a programagio financeira, dando cumprimento a lei orga-
mentdria, ao “assegurar a liberagao automdtica e oportuna dos recursos necessdrios
a execugdo dos programas anuais de trabalho” (Decreto-lei 200, artigo 17). Por
meio da programacao financeira, compatibiliza-se a arrecadagao com o gasto e
ajusta-se o ritmo da execugao do or¢amento ao fluxo de recursos, observando o
estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 9°), que vincula o contingen-
ciamento a necessidade de ajuste fiscal se verificada a frustragao de receitas. Infe-
lizmente nio é o que se tem reiteradamente notado, pois “seu uso indiscriminado
tem se firmado mais como um elemento das relagbes de poder existentes entre
Executivo e Legislativo do que como uma ocorréncia fundamentada na lei e na
sistemdtica constitucional das atribui¢des parlamentares no orgamento publico”.?

Ao fazé-lo, o Poder Executivo deve controlar o fluxo de recursos de forma ao
mesmo tempo prudente, evitando o descontrole de contas e, de outro lado, corajo-
sa, impondo o ritmo adequado sem “frear” desnecessariamente os investimentos e
a concretizagio das politicas puiblicas.

Deve também usar o contingenciamento tao somente como medida de ajustes
na programagao financeira do Estado, sem desviar-se dos programas e respectivos
objetivos, resultados e metas previstos na lei orcamentdria. Nao pode ser um meio
de transferir a decisdo sobre onde, como e quanto gastar para o Poder Executivo,
que lamentavelmente tem se utilizado desse instrumento para cumprir a lei orga-
mentdria da forma que lhe convém. Muito pior é usar o contingenciamento para

> Como exposto com precisio por Gabriel Lochagin, em recente dissertacio de mestrado

defendida junto & USP (A flexibilidade da execucio or¢amentdria, Sio Paulo, 2012, p. 152-
153).
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postergar despesas com vistas a “criar dificuldades para vender facilidades”, prdtica
nada republicana, porém corriqueira, disseminada em toda a administragao publi-
ca, e que tem sido utilizada como instrumento de cooptagao de apoio politico, cor-
rupgao e desvios de toda ordem, tema ao qual j4 me referi anteriormente em vdrias
oportunidades.* Isso poderia ser facilmente evitado se a lei fosse cumprida, pois o
artigo 4°, I, & da LRF delega as leis de diretrizes orgamentdrias disporem sobre cri-
térios e forma de limita¢ao de empenho, o que poucos entes da federagao fazem.

O contingenciamento ¢ um importante instrumento de politica financeira e
gestdo das finangas publicas, pois, além das fun¢des j4 mencionadas, pode ser uti-
lizado para privilegiar despesas mais relevantes, conferindo-lhes maior seguranga
juridica ao garantir que nao sejam passiveis de limita¢ao de empenho, como auto-
riza expressamente o artigo 9°, § 2° da LRFE.

J4 hd algum tempo observa-se, no inicio do ano, a edi¢ao de decretos de pro-
gramagao financeira e cronogramas de desembolso “conservadores”, estabelecendo
“contingenciamentos preventivos~ severos das despesas, com a clara inten¢ao de
“sinalizar o mercado” de que o governo pretende agir de forma a conter seus gastos
e cumprir compromissos como os de atingir as metas de superdvit primdrio. Daf
surgirem as noticias dos chamados “cortes”, que, de fato, nao necessariamente o
s30, pois o contingenciamento nada mais ¢ do que uma postergacao da despesa,
nao implicando em uma efetiva redu¢ao de gastos.

Trata-se, em verdade, de atos muito mais voltados a produzir efeitos midid-
ticos do que representativos de medidas concretas de maior controle e rigor nas
contas publicas. Alexandre Schwartsman, em artigo recente, mostra que, em com-
paragio com anos anteriores, os gastos no Ambito do orcamento federal continuam
aumentando, a despeito dos contingenciamentos. Estes, na feliz expressao utilizada
pelo autor, sé tém “cortado vento”.

E, por vezes, os “cortes” recaem sobre os investimentos, despesas importantes
para o desenvolvimento social e econdmico, quando poderiam atingir despesas de
custeio em setores menos relevantes, onde o desperdicio se mostra mais presente e
o aproveitamento dos recursos estd dissociado do interesse publico.

Hi4, pois, que se dar maior atengio a este instrumento que, nao a toa, tem
ocupado, com frequéncia e destaque, o noticidrio. Além de receber a devida e

* Vejam-se especialmente as colunas publicadas em 3 de julho de 2013 (Emendas ao or¢a-

mento e o desequilibrio de poderes), 28 de agosto de 2012, p. 145 (Transferéncias voluntirias
geram desequilibrio federativo, p. 13) e 7 de maio e 2013 (Or¢amento impositivo é avanco
para a administragio, p. 157).
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merecida atengio, deve-se exigir que seja utilizado com seriedade, a fim de que
possa ter a necessdria credibilidade.

Os contingenciamentos, em verdade, sao como as promessas de regime, cujos
sacrificios se prometem “comegar na préxima segunda-feira” — ou, para ser mais
adequado a estes dias, “depois do Carnaval”. Mas todos sabem que, da promessa a
prética, hd um longo caminho a percorrer. O Estado brasileiro anda acima do peso.
Nio se apertam os cintos com promessas, ¢ necessirio muito mais do que isso.
Precisamos de medidas mais concretas e efetivas para cortar as “gordurinhas”. E
que nao $ao poucas...
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ORCAMENTO IMPOSITIVO £
AVANCO PARA ADMINISTRACAO

Coluna publicada em 7.5.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-mai-07/
contas-vista-orcamento-impositivo-avanco-administracao>

As declaragoes do presidente da Camara dos Deputados, Henrique Eduardo
Alves (PMDB-RN),' ao manifestar intengao em acelerar a tramitagao da Proposta
de Emenda Constitucional 565/2006, que altera e acrescenta artigos da Constitui-
¢ao com a finalidade de tornar obrigatdria a execugio de dotagdes orcamentdrias,
traz de volta o debate sobre o “orgamento impositivo™.

Trata-se de questao antiga, j4 de hd muito objeto de discussoes intensas, e de
fundamental importincia para a democracia, o equilibrio e independéncia de po-
deres e até mesmo a autonomia dos entes federados, mas sobre a qual nao hd con-
senso entre os estudiosos do Direito Financeiro.

Nio obstante ser um tema complexo, que dd margem a longas discussoes,
objeto de vdrios trabalhos que o abordam com profundidade, nao posso deixar de
aproveitar a oportunidade para, ainda que de modo sucinto e simplificado, abordar
o tema e fazer algumas consideragoes para que se possa compreendé-lo.

A lei orcamentdria tem caracteristicas peculiares que a diferem substancial-
mente das demais leis. Tem natureza tempordria — vale por um exercicio financei-
ro, segundo a legislagdo vigente hoje no Brasil — e, ao definir a atividade financeira,
cada ente federado, por esse periodo, depende, no Ambito das receitas, de previsoes
da arrecadagao de recursos a se concretizarem futuramente. No que toca as despe-
sas, aloca recursos para gastos cuja realizagao depende, muitas vezes, de uma série
de fatores nem sempre controldveis e previsiveis.

' Veja-se artigo Orgamento respeitosamente impositivo. Folha de S.Paulo, 14.4.2013, segao Ten-

déncias/Debates, p. A3.
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Vé-se, pois, que ¢ lei cujo cumprimento nao ¢ possivel exigir com o rigor que
se espera das demais normas que compdem o ordenamento juridico.

Dai surgirem divergéncias quanto ao cardter “mandatério” dos dispositivos da
lei orgamentdria, especialmente no que tange as despesas. Seriam meras “autoriza-
¢Oes” para gastar, sem que houvesse obriga¢ao de efetivar o gasto (“or¢amento au-
torizativo”), ou teriam cardter “impositivo”, de modo que, havendo previsio na lei
orgamentdria, o governante deve cumpri-la, efetuando o gasto de modo a dar cum-
primento as agdes governamentais em cujas dotagdes estdo alocados os recursos
(“or¢amento impositivo”)?

Trata-se de questao a exigir, evidentemente, um estudo minucioso do tema, o
que ndo é compativel com estas breves palavras.?

Mas nio impede que se possa contextualizd-la em fun¢io das discussoes sobre
a mencionada PEC, esclarecendo as relevantes consequéncias.

E possivel adiantar, desde logo, que qualquer posigao que venha um dia a se
consolidar em torno do tema seguramente nao poderd ocupar nenhum dos extre-
mos. Ou seja, nao se pode conceber que o or¢amento seja uma lei apenas no aspec-
to formal, com dispositivos dotados de cardter meramente autorizativo, sob pena
de tornd-lo um instrumento inécuo para o planejamento e gestao governamentais,
além de mitigar a importincia de todo o processo legislativo, especialmente a par-
ticipagao do Congresso em sua discussdo e aprovagio. E também nio ¢ possivel
reconhecer em seus dispositivos um cardter mandatério de tal forma rigido e pre-
ciso que se permita assegurar a execugio integral de todos os programas para os
quais foram consignadas dotagdes, uma vez que indmeros fatores, imprevisiveis e
insuscetiveis de controle podem tornar isso impossivel, invidvel ou até mesmo nio
oportuno.

E imperioso constatar que a eficdcia, a credibilidade e o respeito a lei orgamen-
tdria exigem que, uma vez aprovada, sua execugao deva pautar-se pela busca do fiel
cumprimento de seus dispositivos.

Como j4 mencionei ao tratar do tema, o “papel do processo de execugao do
orgamento ¢ cumprir, com a maior fidelidade possivel, o orgamento aprovado, de
modo que se fagam apenas os ajustes necessdrios, no montante imprescindivel para

E passa pela prépria defini¢ao da natureza da lei or¢amentdria, com as possibilidades de con-
siderd-la como tendo uma natureza de “lei formal”, pois teria apenas as caracteristicas de lei
por seguir os procedimentos préprios do processo legislativo, “lei material”, ou seja, teria tam-
bém o contetddo préprio de lei, produzindo efeitos concretos, criando relagoes juridicas, ou
uma natureza sui generis. Mas nio ¢ o caso, nestas poucas linhas, de avancar nessa discussio
— fica para uma préxima oportunidade.
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adequar a aplicagdo das receitas arrecadadas no atendimento as necessidades puabli-
cas, sempre tendo em vista o interesse da coletividade”. Para que isso ocorra, sio
necessdrios instrumentos de flexibilidade, a serem utilizados de modo a “cumprir o
que foi estabelecido pela lei orgamentdria em seu aspecto essencial, para o que se faz
necessdrio realizar ajustes nas previsdes e programagdes orcamentdrias durante o
curso de sua execugio”, sendo necessdrio compatibilizar “a necessidade de cumprir-
-se fielmente o orcamento, do modo como aprovado pelo Poder Legislativo, com as
imprescindiveis alteragdes que se fazem necessdrias ao longo do exercicio financei-
ro, sem, com isso, descaracterizé-lo e fazer dele uma peca de ficgao”.?

Para isso, existem instrumentos como os créditos adicionais, por meio dos quais
sdo aprovadas alteragdes na lei orgamentdria; o contingenciamento, com o qual o
Poder Executivo, gestor das finangas publicas e comandante do processo de execugio
or¢amentdria, adéqua e compatibiliza a entrada e saida de recursos, os remanejamen-
tos sao instrumentos, como os créditos adicionais e contingenciamentos.

Sdo dteis e necessdrios para o processo de execucao orcamentdria, que, no
entanto, devem ser utilizados com parcimoénia, pois o abuso e falta de critérios
podem fazer deles instrumentos que desviam a execugao da lei orcamentdria de seu
curso, levando o orgamento executado a diferir substancialmente do que foi apro-
vado — e tornando-o, portanto, uma lei com pouco ou nenhum contetido material,
incapaz de produzir os efeitos que lhe sio préprios, como o de dar seguranca juri-
dica ao sistema de planejamento governamental e gestao publica.

Mas nio ¢ o que se tem observado.

A frequéncia com a qual os Poderes Executivos de todas as esferas de governo
abusam desses instrumentos, contingenciando dotagdes de modo a impedir que se-
jam executadas antes de findo o exercicio, realocando recursos com base em margens
de remanejamento pré-aprovadas e de forma excessiva, e utilizando-se de outras tan-
tas manobras or¢amentdrias, estd a exigir uma postura mais rigorosa por parte do
Poder Legislativo, voltada a fazer com que a lei orcamentdria venha a cumprir efeti-
vamente seu papel constitucional, de condutora da atividade financeira do Estado.

E é nesse sentido que caminha a PEC em tramitagao ora referida.

Das alteracoes propostas, destaca-se a inclusao de dispositivo que considera a
programagao constante da lei orcamentdria de execugao obrigatdria, exigindo au-
torizagao prévia e expressa do Congresso Nacional para eventual cancelamento ou
contingenciamento, parcial ou total, da dotagao.

3 CONTIL, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judicidrio. Sio Paulo: MP Editora,
2006, p. 107.
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Com isso, o Poder Executivo deixa de ter excessiva discricionariedade no uso
desses instrumentos de flexibilidade or¢amentdria, que passarao doravante a ser
submetidos a aprovagio pelo Poder Legislativo, a quem caberd decidir sobre aspec-
tos importantes do processo de execugio do orgamento publico. O orgamento pas-
sard a se tornar mais previsivel e capaz de conferir maior seguranca juridica a ad-
ministragao publica e a todos que dela dependem e com ela se relacionem.

Além disso, impedird o uso distorcido que tem sido feito desses instrumentos,
como se vé quando o Poder Executivo obsta a liberagao de recursos jd consignados
no orgamento com a finalidade de fazer deles “moeda de troca” para barganhas
politicas diversas, aos quais jd me referi em colunas anteriores, a cuja leitura remeto
o leitor (veja-se, especialmente, Emendas ao orcamento e desequilibrio de Poderes,
publicada em 3 de julho de 2012, e Transferéncias voluntirias geram desequilibrio
federativo, publicada em 28 de agosto de 2012).

A PEC ora referida nio tem a pretensao de tornar o or¢amento rigorosamente
impositivo (até porque isso nem seria possivel, dadas as caracteristicas préprias da
lei orgamentdria). Vé-se que os propdsitos sao bem menos ambiciosos do que esse,
uma vez que, mesmo aprovada, ainda serd insuficiente para assegurar que os pro-
gramas de trabalho inseridos no or¢amento sejam executados.

Ressalte-se ainda que, conforme declara o deputado Henrique Alves, parece
haver inten¢do de restringir a obrigatoriedade da execugdo para as dotagdes orga-
mentdrias decorrentes das emendas parlamentares, de modo a se fazer respeitar a
decisdo dos congressistas em rela¢o a pouca colabora¢io que tém dado na elabo-
racao do orgamento, com a aprovagao de emendas contendo algumas indicagdes de
gastos publicos pontuais e que, mesmo assim, nio vém sendo respeitadas pelo Po-
der Executivo.

Mas, independentemente das razoes que a justificam e até do fato de os inte-
resses que a sustentam terem dimensdes menores do que a questao juridica de
fundo, o fato ¢ que a aprovagao dessa emenda constitucional promoverd um impor-
tante avango no sentido de se fazer respeitar a lei orgamentdria. Colaborard decisi-
vamente para lhe conferir maior eficicia e credibilidade — o que jd é uma evolugao
para o que se espera de um futuro préximo, que é a méxima “impositividade” do
orgamento —, e contribuird para o respeito 2 democracia, a vontade popular expres-
sa por ocasido da aprovagao da lei orgamentdria, a independéncia e autonomia dos
poderes e ao planejamento e gestdo eficiente da administragdo publica, elementos
essenciais para o desenvolvimento econémico e social.
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APROVACAO DO “ORCAMENTO
IMPOSITIVO” £ INSUFICIENTE PARA DAR
CREDIBILIDADE A LEl ORCAMENTARIA

Coluna publicada em 10.5.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-mar-10/
paradoxo-corte-aprovacao-orcamento-impositivo-nao-credibilidade-lei-orcamentaria>

A recente aprovagao pela Cimara dos Deputados da “PEC do Or¢amento
Impositivo” (Proposta de Emenda Constitucional 358/2013)" torna oportuno vol-
tar ao assunto, sobre o qual j4 discorri nesta coluna em maio de 2013 (coluna Or-
camento impositivo é avango para a administragio, publicada em 7 de maio de 2013,
p- 157), dada a importincia que representa para o Direito Financeiro.

Em um ano que comegou mal para o Direito Financeiro, como j4 destaquei
recentemente” esta deve ser recebida como uma boa noticia.

Nao darei o mesmo enfoque da coluna anterior, para a qual remeto o leitor,
pois a efetiva aprovagao dessa emenda constitucional permite ampliar as reflexoes
sobre o tema, agora jd a luz do texto aprovado, especialmente para esclarecer alguns
pontos polémicos que surgiram durante esse periodo de discussoes.

A PEC promoveu alteragdes na redagao dos artigos 165, 166 e 198 da Consti-
tuicdo, introduzindo modificagbes no sistema de execuciao orcamentdria, com a
finalidade de tornar obrigatdria a realiza¢io de parte das despesas previstas na lei
orgamentdria. Vem integrar o ordenamento juridico apds longa tramitagao de vd-
rias propostas, destacando-se a PEC 22/2000 do Senado Federal, tendo havido
impulso e divulga¢ao em 2013, com o debate sobre a PEC 565/2006 na Cimara
dos Deputados.

CAmara aprova PEC do or¢amento impositivo em 2° turno. CAmara Noticias (<http://www2.
camara.leg.br/camaranoticias/noticias>).

Coluna Direito Financeiro precisa ser levado a sério, e 2015 comegou mal, publicada em 10 de
fevereiro de 2015, p. 109.
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A lei orgamentdria, j4 reconhecida como a mais importante depois da
Constitui¢do,” sempre enfrentou problemas com relagao a concretizagio de seus
dispositivos, dadas suas peculiaridades, o que originou aos debates até hoje presen-
tes sobre sua natureza “autorizativa” ou “impositiva”.

Como tenho defendido, nio é coerente com o ordenamento juridico vigente,
que tem a lei or¢amentdria contextualizada em um sistema de planejamento gover-
namental, na qual desempenha papel fundamental, considerar as disposi¢oes da lei
orgamentdria meras “autorizagdes” para as despesas publicas. Acolher tal interpre-
tagao ¢ fazer pouco dessa lei tao relevante. Ainda que sejam necessdrios instrumen-
tos de flexibilidade que permitam adequar as disposi¢oes da lei orgamentdria as
inevitdveis intercorréncias que surgem no decorrer do exercicio financeiro, hd que
se reconhecer o cardter mandatdrio — ou “impositivo” — da lei orcamentdria.

Os principais aspectos da nova reda¢ao da Constituigdo estao no art. 165, §$
90 e 11, ao preverem 1,2% da receita corrente liquida para as emendas parlamenta-
res individuais ao projeto de lei orcamentdria, que se tornam de execug¢ao obrigaté-
ria, ressalvados apenas impedimentos de ordem técnica, caso em que serdo adota-
das as medidas especificadas no § 14.*

Outro item importante ¢ a destina¢ao de metade desse montante para as a¢oes
e servigos publicos de satde, criando uma “vinculagao” de recursos ao setor. Desde
j& convém ressalvar que, embora louvdvel privilegiar drea tao fundamental para
assegurar o cumprimento de direitos fundamentais como a saide, as vinculagoes
nao sao capazes por si s de resolver os problemas, como jd destaquei em coluna
anterior.’

Fato € que todo e qualquer mecanismo que venha a intensificar o cardter im-
L

positivo da lei orcamentdria é importante para conferir maior seriedade e gerar
mais confianga aos agentes publicos e privados quanto as previsdes das agoes

*  Min. Ayres Britto, STF, ADI-MC 4.048-1/DF, j. 14.5.2088, p. 92 dos autos.

* Art. 166. (...)
§ 9°. As emendas individuais ao projeto de lei orgamentdria serdo aprovadas no limite de 1,2%
(um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encami-
nhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual serd destinada a agoes e
servigos publicos de sadde.
§ 11. E obrigartéria a execugio orgamentdria e financeira das programagées a que se refere o §
90 deste artigo, em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento)
da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios para a execu-
¢do equitativa da programagio definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165.

° Vinculagoes orcamentdrias ndo sio a panaceia dos problemas, publicada em 8 de abril de 2014, p. 133.
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governamentais, tornando, com isso, mais eficiente a gestao publica. Nisso reside a
principal virtude dessa alteragao constitucional.

Limitar essa obrigatoriedade de cumprimento da lei orgamentdria as emendas
parlamentares individuais é, no entanto, reduzir demasiadamente o alcance de
uma medida que deveria compreender todo o or¢amento publico — e essa segura-
mente ¢ a principal critica a ser registrada.

A redagdo prevista inicialmente na PEC 22/2000 nao continha essa restrigao,
dispondo que “A programagio constante da lei orgamentdria anual ¢ de execugdo
obrigatdria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitagao, de iniciativa
exclusiva do Presidente da Republica, para cancelamento ou contingenciamento,
total ou parcial, de dotagao” (proposta de redagdo ao art. 165-A da Constitui¢ao),
mesma redagao que constava da PEC 565/20006.

Tendo em vista a sistemdtica adotada pelo Congresso Nacional de criar uma
“cota” para as emendas parlamentares, tema sobre o qual jd se falou nesta coluna,’
¢ em fung¢io da execugio delas que se estabeleceu uma relagio conflituosa entre os
Poderes Executivo e Legislativo pelo comando da destinagao dos recursos orga-
mentdrios. Daf porque, durante a tramita¢io da PEC do Orgamento Impositivo, a
redagao final do texto acabou por restringir a impositividade do or¢amento aos
valores que nele se inserem por meio das emendas parlamentares individuais e,
com isso, perdeu-se uma excelente oportunidade de aprovar a proposta inicial mais
abrangente.

E importante aproveitar a oportunidade do debate acerca do assunto para es-
clarecer muitas questoes controvertidas e criticas a0 or¢amento impositivo e a pro-
posta aprovada, o que se pretende fazer a seguir.

1) O or¢amento impositivo “engessa” a atuagio do governo e compromete a efici-
éncia da administragio

Trata-se de argumento que revela fato em parte verdadeiro. No entanto, isso
deve ser visto positivamente, como qualidade, e nao defeito. Nao hd duvida quanto
a promover algum grau de “engessamento” na agao governamental, sob o ponto de
vista do Poder Executivo, responsdvel maior pela condugio da execugao or¢amentd-
ria. Mas ndo se pode afirmar que compromete a eficiéncia da administragao publica.

Sendo o orgamento uma lei, aprovada para estabelecer a destinagao dos gastos
durante todo o exercicio financeiro, o que se espera ¢ seu fiel cumprimento, de

°  Didrio do Senado Federal, 7 de junho de 2000, p. 11.983.

7

Emendas ao or¢amento e o desequilibrio de Poderes, publicada em 3 de julho de 2012, p. 145.
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modo que, no final do exercicio, o que nele estd previsto seja efetivamente executa-
do. Reduzir a flexibilidade e diminuir a discricionariedade do Poder Executivo na
execugao orgamentdria (“engessando-o”) sao medidas adequadas para atingir esse
objetivo, que dao maior previsibilidade, credibilidade e transparéncia a lei orca-
mentdria, além de seguranca juridica 2 administragao publica e a toda a sociedade.

A flexibilidade ¢ inerente ao processo de execugdo orgamentdria, mas deve
orientar-se para cumprir o estabelecido na lei orgamentdria em seu aspecto essen-
cial, limitando-se a proceder aos ajustes que se fagam imprescindiveis para adaptar
o orgamento as imprevisibilidades surgidas no decorrer do exercicio financeiro.

Nao se pode concluir que exigir o cumprimento de uma lei tal como aprovada
seja motivo de ineficiéncia administrativa, pelo contrdrio. A seguranga juridica e a
credibilidade conferida  lei, nessa hipétese, sao razdes para tornar mais eficiente a
administra¢io publica.

2) As emendas parlamentares atendem apenas a interesses paroquiais, desorgani-
zam o planejamento e o orcamento, prejudicam a gestdo e comprometem as politicas
piiblicas

A redugao da participagao parlamentar na elabora¢io do or¢amento as emen-
das parlamentares, com o sistema de “cotas” jd institucionalizado, jd é por si s6 uma
grave distor¢ao no processo or¢amentdrio, que mitiga a importincia da participa-
¢ao do Congresso Nacional na elaboragio do or¢amento federal.

Deixa-o de lado na discussao sobre a defini¢io da alocagao de recursos orca-
mentdrios para as principais politicas publicas, limitando sua participagao a inser-
¢ao de despesas que pouco representam, se considerado o orgamento como um
todo, ainda que envolvam altas somas de dinheiro publico.

Isso deturpa a atuagao parlamentar, que volta suas preocupagdes para atender
a demandas locais e especificas de setores e grupos, os chamados interesses “paro-
quiais”, o que tem sido duramente criticado, e nio sem razao.

Algumas vezes até exageradamente, como se vé da opinido expressa pelo jor-
nalista Fernando Rodrigues, que considerou a obrigatoriedade da execugio finan-
ceira das emendas parlamentares um “desastre gerencial”, prevendo que os candi-
datos ao Congresso Nacional, nas campanhas eleitorais, “poderao zanzar pelas ruas
com uma plaquinha pendurada no pescogo: valor: 14 milhoes’* Em sentido seme-
lhante escreveu Raul Velloso, que via a PEC como uma “manobra’, verdadeira
“brincadeira de mau gosto” que “garantiria uma fatia de R$ 10 milhoes da pizza

Desastre no manejo politico. Folha de S.Paulo, 9 de novembro de 2013, p. A2.
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orgamentdria para cada parlamentar patrocinar algum gasto junto a sua base de
apoio”.’

Como mencionado, restringir a obrigatoriedade da execu¢ao orgamentdria as
emendas parlamentares individuais estd longe do ideal, pois o que se espera e dese-
ja, para dar seriedade 2 lei orcamentdria, é que o orgamento seja cumprido tal como
aprovado, e nao somente no que tange as referidas emendas.

Cumpre ressaltar que as emendas parlamentares s6 podem ser aprovadas se
compativeis com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentdrias (CF, art.
166, § 3°, I), e, até por representarem pequena parcela do orgamento publico, nio
hd como desorganizarem o sistema de planejamento e orgamento, nem comprome-
terem a gestdo, a implementagio e a execugio das politicas piblicas.

Evidentemente hd que se exigir atuagao mais responsdvel do Congresso Na-
cional ao usar as emendas para atender o interesse publico. Isso, no entanto, nio
pode comprometer a seriedade da lei or¢amentdria, nem a obrigatoriedade do cum-
primento do que nela foi aprovado, o que ¢ fundamental para dar seguranga ao
ordenamento juridico. Nem justificar a transferéncia do poder de decidir sobre os
gastos publicos para o Poder Executivo, como se este fosse mais responsdvel e com-
petente para melhor aloci-los.

3) A PEC do Or¢amento Impositivo é um casuismo

De fato, hd de se reconhecer que esta PEC, nas circunstincias em que foi
aprovada, e restrita a obrigatoriedade na execu¢io das emendas parlamentares, evi-
dencia uma agao oportunista do Congresso Nacional, que permite entrever o inte-
resse em tao somente priorizar o atendimento das destina¢oes de recursos orcamen-
tdrios patrocinados pelos parlamentares.

A questao foi exposta com muita propriedade por José Marcos Domingues
recentemente,'’ que deixou evidente a inadequagao em se privilegiar emendas indi-
viduais dos congressistas em detrimento das politicas publicas que devem ser pla-
nejadas, refletidas e discutidas em fun¢ao do bem comum.

Conforme jd exposto anteriormente, ¢ evidente que seria muito melhor a apro-
vagdo da PEC original que estendia a obrigatoriedade da execugao da lei orgamen-
tdria como um todo; no entanto, pior ¢ nao haver qualquer obrigatoriedade na
execu¢ao do orcamento, dando margem a interpretagao de que se trata de lei

9

Proposta inoportuna. Folha de S.Paulo, 10 de agosto de 2013, p. A3.

19 Coluna Pelo controle judicial do orcamento impositivo de emendas individuais, publicada em 19

de fevereiro de 2015, no site do Conjur.
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meramente autorizativa dos gastos, cuja execugao se sujeita a ampla discricionarie-
dade do Poder Executivo.

O or¢amento impositivo vem valorizar a lei orgamentdria, tem por finalidade
conferir maior efetividade a seus dispositivos e, razao pela qual, devem ser apoiadas
as agoes no sentido de implementd-lo.

Por isso, é melhor olhar a restri¢ao as emendas parlamentares nio como uma
medida casuistica, que de fato aparenta ser, mas sim como uma medida excessiva-
mente timida para o que se espera, que ¢ tornar a lei orcamentdria uma norma de
eficdcia plena e de elevada credibilidade.

A PEC aprovada infelizmente nio foi abrangente o bastante para fazer com o
que o orgamento deixe de ser uma pega de ficgao, como desejou a Senadora Ana
Amélia ao tratar do tema."

Mas a nova redagio dada 4 Constitui¢o é um comego. Insuficiente para dar
a lei orgamentdria a credibilidade e seguranca juridica que se espera da lei mais
importante depois da Constituigao.

E necessdrio avangar ainda muito mais.

""" O fim da ficgdo. Folba de S.Paulo, 10 de margo de 2013.

166



NAO FALTA DINHEIRO A
ADMINISTRACAO PUBLICA,
FALTA GESTAO

Coluna publicada em 31.7.2012: <http://www.conjur.com.br/2012-jul-31/
contas-vista-nao-falta-dinheiro-administracao-publica-falta-gestao>

“Governo tem 59 bilhdes para investimento, mas nio consegue gastar.” A
manchete do O Estado de S.Paulo do tltimo dia 8 de julho de 2012 parece irreal.
Ter dinheiro, e nao conseguir gastar nao soa verossimil. Mas ¢ uma realidade bas-
tante conhecida pela administragao publica.

Gastar dinheiro publico nio ¢ ficil e nem deve ser. Submetida a uma série de
procedimentos e controles, com a louvdvel finalidade de evitar desvios e mau uso
dos recursos publicos, a despesa puiblica é um ato complexo. Previsao legal no or-
camento, licitagdes, empenho, cronogramas, liquidagoes, enfim, hd um longo per-
curso até o desembolso.

Somente isso j& mostra a necessidade de se ter uma administragio publica prepa-
rada para operacionalizar o gasto publico de forma répida e eficiente, pois a liberagio
tardia do recurso pode até mesmo inviabilizar a finalidade para a qual seria destinado.

Infelizmente ndo é o que se verifica por uma série de razoes.

De inicio, hd que se observar que a gestdo de recursos puiblicos estd se tornan-
do uma atividade cada vez mais complexa, a exigir pessoal especializado para cum-
prir esta que é uma atividade-meio, e nao fim.

E a tendéncia natural é que cada Poder, érgao ou entidade que preste servigos
publicos seja composto por servidores voltados a sua atividade-fim, para cumprir a
fungao que deles se espera.

Assim é que em hospitais publicos espera-se encontrar médicos; em escolas
publicas, professores; na seguranga publica, policiais; no Judicidrio, juizes; e em
todos eles, os demais profissionais preparados para cumprir a finalidade para a qual
os 6rgaos foram criados.
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No entanto, nesses érgaos as despesas publicas ocorrem o tempo todo e em
valores expressivos. E evidente que nio se pode esperar de médicos, professores e
outros profissionais de dreas especificas conhecimento, experiéncia e desenvoltura,
por exemplo, em realizar licitagoes, sem contar todos os demais procedimentos
préprios da complexa operacionaliza¢ao da despesa publica.

Natural que ocorra o que se vem observando em toda a administragao publi-
ca: a falta de profissionais especializados em gestao publica leva a um enorme des-
perdicio de dinheiro. E nao hd que se falar desvios decorrentes de corrupgao, apro-
priagdes indevidas e outros atos ilicitos. Uma lastimdvel perda de dinheiro que
decorre pura e simplesmente de um fator: md administragao.

Ainda mais lamentdvel é constatar que os recursos desperdigados por m4 ges-
tao sdo de grande monta. Valores que, embora praticamente imensurdveis, nao
sendo possivel calcular com precisio, dao todas as evidéncias de que sejam extre-
mamente expressivos. Nao seria de se espantar, caso se pudesse chegar a um célcu-
lo exato, de que venham a superar os decorrentes de corrupgao e outros desvios. E
mais: é extremante dificil responsabilizar agentes piblicos por m4d gestao.

E de todo evidente que de nada adianta arrecadar mais se, na hora de gastar,
os recursos sao mal aplicados e nao chegam ao seu destino. J4 passou a hora de se
voltarem os esforgos, a energia e as preocupagdes para a despesa publica, e nao para
a receita.

A relagio fisco-contribuinte j4 atingiu seu limite: os contribuintes nao supor-
tam mais a carga tributdria, e 0 aumento da arrecadagio sé trard prejuizos ao cida-
ddo e também ao pais. Ademais, a administragdo publica, no que tange aos 6rgaos
encarregados da arrecadagio, estes sim, especialmente apds as transformagoes que
se observaram a partir da década de 1990, tém se informatizado, modernizado e
aumentado sua eficiéncia, servindo de exemplo até para outros paises. Nao hd por
que priorizar a receita.

Portanto, passou a hora de conferir a mesma — ou até maior — eficiéncia aos
érgaos que gastam o dinheiro publico.

E verdade que a administragdo publica vem passando, j4 h4 algumas décadas,
por processo de modernizagao. Novas técnicas de administragao publica vém sen-
do implantadas e, na década de 1990, houve uma intensificagio desse processo.
Embora ainda n3o consolidado, o processo de transforma¢io de uma administra-
¢ao publica burocrdtica, mais preocupada com os procedimentos e a continuidade,
em uma administragio publica gerencial, mais moderna e eficiente, com gestores
comprometidos com resultados e metas, é um caminho sem volta.
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A modernizagio do processo orgamentdrio, iniciada na década de 1960, com o
orgamento-programa e as normas de planejamento da agao governamental, se tornou
mais evidente a partir, principalmente, da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000,
com as novas exigéncias de coordenagao e planejamento da administragao publica.

A Constituigao de 1988 e a estabiliza¢ao da moeda em meados da década de
1990 permitiram a retomada do planejamento governamental — que se perdera no
periodo de alta inflagdo —, com a exigéncia de um planejamento amplo e a0 mesmo
tempo eficiente, abrangendo todos os entes federados de forma coordenada.

As normas de planejamento, com a exigéncia de planos plurianuais, leis de
diretrizes orcamentdrias e orcamentos anuais com previsdes precisas e confidveis, e
programas governamentais bem construidos, com resultados, metas e indicadores
claros e factiveis, tornam a administragdo publica mais democrdtica e transparente.
Obrigam o administrador a respeitar a vontade da sociedade, perseguindo os obje-
tivos por ela tragados, e os submete a um controle social mais efetivo. Fazem-no
pensar a longo prazo, evitando a descontinuidade das a¢des governamentais. E ge-
ram um comprometimento dos governantes com politicas de Estado e nao politicas
de governo, efémeras e que nao podem ficar restritas ao mandatdrio do momento.

Notam-se avangos. Os planos plurianuais tém se aperfeicoado a cada nova
edigdo, e as leis de diretrizes orgamentdrias intensificaram seu papel como instru-
mentos de planejamento da agao governamental. J4 hd exigéncias de planejamento
intragovernamental, como ¢ o caso do Poder Judicidrio, com a Resolugio 70, de
2009, do Conselho Nacional de Justiga, que instituiu o planejamento estratégico
nos tribunais.

O mesmo se pode verificar com o aumento da informatizagdo e a introdugio
de técnicas mais modernas de gestao.

H4, no entanto, que se dar maior velocidade a esse processo que se mostra
aquém das expectativas.

A maior parte da administragao publica ainda nao aderiu a ele, especialmente
no Ambito de estados e municipios; a implantagao das modernas técnicas de gestao,
bem como a constru¢ao de uma administragao publica com gestores profissionais,
ainda ¢ incipiente. Os Tribunais de Contas ainda nio consolidaram a pritica de
fiscalizar a eficiéncia do gasto publico, e ainda predomina, na maior parte deles, a
andlise meramente formal das despesas publicas, o que nao se coaduna mais com
as novas tendéncias da nova administragio publica.

A informatizagao que jd tomou conta da iniciativa privada nao guarda corres-
pondéncia na mdquina publica, que segue atrds, muito mais lentamente do que se
pode esperar.
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H4, portanto, muito o que fazer. E rdpido, pois, enquanto isso, o dinheiro
publico — meu, seu e nosso — vai embora, sem que tenhamos o retorno devido em
servigos publicos de qualidade.

Finalizo pedindo desculpas, em parte, pelo titulo desta coluna, em que estou
ciente ter exagerado, sendo até incorreto, ao dizer que nao falta dinheiro. E eviden-
te que dinheiro também falta, e ndo é pouco. Por mais que se melhore a gestdo, hd
muitos setores em que 0s recursos sao escassos ¢, ainda que bem geridos, sao insu-
ficientes para atender a demanda para a qual foram criados. Mas creio que essa
quase “licenga poética” se justifica para chamar a aten¢ao para aquele que é, hoje,
o aspecto mais urgente e relevante na administragao publica: aprimorar a qualida-
de do gasto publico em todos os seus aspectos, tornando-o mais eficiente, com
melhor relagdo custo-beneficio, permitindo, assim, que os sempre e cada vez mais
escassos recursos publicos sejam bem aproveitados.

E hora de se concentrar na despesa e nao na receita, fazendo mais com menos.

170



RESPONSABILIDADE ORCAMENTARIA
PRECISA DE MELHORIAS

Coluna publicada em 12.3.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-mar-12/
contas-vista-qualidade-fiscal-responsabilidade-orcamentaria>

Na grande maioria das vezes, quando se tem de sopesar valores, a qualidade ¢
mais importante do que a quantidade e raras s3o as situagdes em que se justifica
escolha diferente. Assim também ocorre com os gastos publicos.

Trata-se de mais uma entre inimeras situagdes em que a qualidade é mais
relevante do que a quantidade. Curioso notar que, em geral, isso nao é percebido,
e muito dinheiro publico é desperdigado por essa razao.

Veja-se que hd uma grande disputa por recursos publicos. Orgios ptiblicos,
servidores publicos, empresas privadas, pessoas fisicas, enfim, muitos lutando e li-
tigando por mais dinheiro. Observem: por mais dinheiro.

Mas poucas sao as vezes em que hd movimentos, manifestagoes, litigios, pelo
bom uso do dinheiro publico, o que, em ocorrendo, talvez até dispense, ou, com
toda a certeza, diminua a incessante busca por mais dinheiro.

E a evidente e equivocada busca pela quantidade, em desconsideragio ao que
¢ mais importante: a qualidade.

Como j4 cheguei a mencionar em coluna anterior (Nao falta dinheiro & admi-
nistra¢do piblica, falta gestdo, em 31 de julho de 2013), ¢ muito dificil calcular
quanto dinheiro pudblico ¢ desperdicado por falta de uma melhor gestao. Mas ¢
muito f4cil saber que é muito, e nao tenho duvidas de que, se cdlculo houver, che-
gard a nimeros impressionantes.

A administragdo publica jd se apercebeu disso, e vé-se que os movimentos em
dire¢dao a uma gestao publica mais eficiente, com técnicas mais modernas de ges-
tdo, associadas a mecanismos de contabilizagiao orcamentdria das despesas que fa-
voregam o gasto publico voltado a atender as finalidades para a qual foi destinado,
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apontam na mesma dire¢ao. Nota-se, t3o somente, uma maior ou menor velocida-
de de implementagio dessas técnicas, quer por paises, regides, érgaos ou institui-
goes, fazendo com que um melhor uso do dinheiro publico fique na dependéncia
da consciéncia e da competéncia dos gestores e chefes de Poder, gerando atrasos que
s6 prejudicam aqueles que andam mais devagar.

O sistema de fiscaliza¢ao financeira e orgamentdria, atento a Constituigao
Federal, que em seu artigo 70 preconiza a fiscaliza¢o da legitimidade e economi-
cidade do dinheiro publico, e no artigo 37, caput, erige a eficiéncia a condigao de
principio que rege a administra¢io publica, jd estd hd muito tempo desenvolvendo
técnicas voltadas a uma fiscaliza¢io da qualidade do gasto publico. Infelizmente
ainda nio acolhidas pelos sistemas de fiscalizagio de todos os entes da federagio,
essas técnicas certamente serdo implementadas num futuro préximo.

Outro passo fundamental nesse sentido ¢ o aperfeicoamento das normas de
elaboragdo, execugio e fiscalizagao dos orgamentos publicos, hoje estabelecidas ba-
sicamente na Lei 4.320, do j4 longinquo ano de 1964, quando ainda estava em
vigor a Constituigao de 1946. Moderna para a época, hoje, préxima de completar
50 anos, chega a hora de fazer parte do passado.

A Constitui¢ao de 1988 ¢é expressa em seu artigo 165, § 9°, ao dizer que “cabe
a lei complementar dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a ela-
boragio e a organizagao do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias e da
lei orgamentdria anual”, além de estabelecer normas sobre gestao publica e fundos.
J4 se passaram 20 anos e a referida lei ainda nio foi publicada. A utilizagdo, por
recepgao, no que é compativel, da Lei 4.320, evidentemente nao ¢ a melhor solu-
¢4o, deixando lacunas importantes, como a regulamentagio do plano plurianual,
inexistente a época.

Projetos em tramitagdo no Congresso Nacional, j4 alcunhados de “Lei de
Qualidade Fiscal” e “Lei de Responsabilidade Or¢amentdria”, estao em curso com
vistas a substitui-la por uma nova lei, mais moderna, contendo novas regras que
modernizam o sistema or¢amentdrio brasileiro, consolidando técnicas voltadas a
favorecer a qualidade do gasto publico, permitindo mais investimentos publicos e
despesas na drea social.

Sao muitos os desafios da nova lei que abrangem medidas no 4mbito do pla-
nejamento, na gestao, na contabilidade publica, na transparéncia e na fiscalizagao.

Modificagbes na contabilizagao or¢amentdria, com o aperfeicoamento dos
programas, construidos de forma que sejam voltados a resultados claros e mensu-
rdveis por indicadores precisos e confidveis, contextualizados em um sistema de
planejamento da agdo governamental que permita aos atores publicos e privados
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terem uma visao segura do que se espera do poder publico, s3o algumas das medi-
das que integram esse necessdrio avango na legislagao vigente. Tornar definitivas
regras de elaboragio e execucio orgamentdrias, por norma aplicdvel de maneira
uniforme a todos os entes da federagao, garantindo maior seguranca juridica a re-
gras que sao atualmente veiculadas por leis de diretrizes or¢amentdrias (individua-
lizadas para cada unidade federada e de cardter tempordrio), é também medida
importante da nova legislacao. E o caso, por exemplo, das regras para as hipdteses
de anomia or¢amentdria, quando o or¢amento nao ¢ aprovado no prazo, tema jd
abordado na coluna do dltimo dia 15 de janeiro (£ 0 ano comega sem a aprovagio do
or¢amento federal, p. 101).

Sao necessdrias, ¢ os projetos as contemplam, normas para uniformizar e esta-
belecer limites para a execugao orcamentdria, especialmente nos restos a pagar,
evitando que os pagamentos se prorroguem para o exercicio seguinte e prejudi-
quem o planejamento, controle e transparéncia dos gastos. Ainda na execugao or-
camentdria, hd que se definir com mais clareza e precisao o grau de impositividade
dos nossos orgamentos, criando mecanismos para tornar o orgamento executado o
mais préximo possivel daquele que foi aprovado.

Definir e padronizar a contabilizagao das receitas e despesas, seguindo pa-
drdes internacionais e estabelecendo limites e regras claras, de modo a dificultar ao
mdximo manobras de “contabilidade criativa” que contornem a legislagao por ca-
minhos tortuosos, sao outras medidas que se impoem.

H4 que se destacar também a importincia da criagao, aperfeicoamento e sis-
tematizagao de mecanismos de cooperagdo intergovernamental, cada vez mais ne-
cessdrios a execug¢ao de politicas publicas que dependem da a¢io conjunta de vdrios
entes da federagao, tanto no financiamento quanto na operacionalizagdo, evitando
que o interesse publico fique sujeito as alternincias de governos, muitas vezes de
partidos e ideologias diferentes, que sao transitdrios, e cujos atritos possam impe-
dir, dificultar e atrasar a implementa¢do de politicas publicas voltadas a atender
necessidades fundamentais da populagao.

N3o hd também como aguardar mais para melhorar e modernizar mecanis-
mos de fiscalizagdo e controle das politicas publicas, aferindo sua economicidade,
eficiéncia, eficicia e efetividade, quer sejam executadas diretamente pelo poder
publico, quer sejam delegadas a entidades do terceiro setor, evitando o desvio de
recursos do orgamento para instituigdes inidoneas e sem compromisso com o bom
uso do dinheiro publico.

Aperfeigoar a qualidade do gasto publico ¢ fazer mais com menos, ou seja,
produzir mais beneficios ptblicos com menos recursos, o que exige, entre outras
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medidas além das jé mencionadas, a modernizagao da gestao, aumento da partici-
pacao popular nas decisdes sobre o gasto publico, maior transparéncia e controle.
Sao intimeras as providéncias a serem tomadas nesse sentido, que exigem nao so-
mente uma nova legislagao, adaptada aos novos tempos e técnicas, mas também, e
principalmente, uma mudanga de cultura na administragao publica. No mais das
vezes preocupada com aspectos formais da despesa publica, a burocracia acaba
perdendo o foco naquilo que realmente importa, que é atender a necessidade putbli-
ca, transformando-se numa verdadeira “burrocracia”, de todos conhecida e odiada.

Como se v&, sao muitos os desafios. Projetos de lei jd existem, o sistema de
fiscalizagao financeira estd se aperfeicoando nesse sentido. Resta apenas uma maior
conscientizagio, apoio e a¢ao firme da populagdo para incentivar a implantagio de
uma nova perspectiva na administragao publica e seus gestores, voltando-os a um

gasto publico de qualidade.
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FISCALIZACAO FINANCEIRA
E ORCAMENTARIA

Controle interno mostra sua for¢a no combate a corrupg¢do

Tribunais de Contas sdo os guardioes do dinheiro publico

Corrupgdo na Petrobras precisa ser apurada com rigor pelo TCU e CGU
Julgamento das contas do governo precisa ser feito com rigor
Julgamento historico do TCU reprova as contas do governo






CONTROLE INTERNO MOSTRA SUA FORCA
NO COMBATE A CORRUPCAO

Coluna publicada em 19.11.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-nov-19/
contas-vista-controle-interno-mostra-forca-combate-corrupcao>

Nas udltimas semanas o noticidrio ocupou-se com as dentincias de corrupgao
envolvendo servidores da administragao puiblica do Municipio de Sao Paulo. O
desvio de recursos publicos causado pela corrupgao é um mal que parece dificil, se
nao impossivel, de extirpar.! Mas hd que se trabalhar sempre tendo como meta a
sua erradicagio total. Trata-se de tema de grande interesse do Direito Financeiro,
mas ndo pretendo abordd-lo nesta coluna, o que certamente serd feito em outra
oportunidade. Pretendo, neste texto, chamar a atengao e destacar o trabalho de um
érgdo ainda muito pouco conhecido, mas que foi o responsdvel por dar inicio e
realizar as investigagbes que trouxeram a publico a existéncia destes lamentdveis
acontecimentos: o controle interno.

A intensa atividade financeira do Estado envolve imensas quantias de dinheiro,
que cada um de nds entrega ao Poder Publico para delas fazer bom uso, retornando a
sociedade em forma de obras, servigos, enfim, agdes governamentais que atendam as
necessidades publicas. Apropriar-se desses recursos, como se vé nesses € em outros
escandalos que envolvem atos de corrup¢ao, como os ora mencionados, ¢ fato que se
sabe ocorrer com indesejada frequéncia, cabendo ao Estado saber prevenir e combater.

Para isso, sao fundamentais os sistemas e érgaos que atuam nesse sentido, e
~ . . ’ . A
s30 muitos. Enumerar todos certamente importard em omissoes, mas vé-se desta-
carem o Poder Judicidrio, Ministério Publico, Procuradorias e muitas organizag¢oes
governamentais € nao governamentais.

' Verdadeira violéncia aos direitos humanos, como ressalta Regis de Oliveira (Curso de direito

financeiro, Sao Paulo, RT, 2013, p. 311).
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No 4mbito do Direito Financeiro, nossa Constituigao prevé um bem organi-
zado sistema de fiscalizagao da atividade financeira do setor puiblico, que ¢ funda-
mental para evitar e combater nao somente a corrupgao, mas toda e qualquer forma
de desvio e malversago de recursos publicos.

O artigo 70 da Constituigao estabelece que essa fiscalizagao é exercida de duas
formas: pelos sistemas de controle externo e de controle interno. O controle exter-
no ¢ exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas; o
controle interno, pelos érgaos de controle interno presentes no 4mbito de cada um
dos poderes, em todas as unidades da federagao.” Os Tribunais de Contas e os 6r-
gios de controle interno tém papel fundamental nas agoes de fiscaliza¢io das con-
tas publicas. E, curiosamente, sio pouco conhecidos, o que é de se lamentar, pela
relevincia das suas atribuigaes.

No caso da Prefeitura de Sao Paulo, sobressaiu a atuagio do controle interno,
motivo pelo qual dedicarei esta coluna a tecer algumas consideragoes, ainda que de
forma sucinta, sobre esse érgao tao importante. Mas nao me esquecerei dos Tribu-
nais de Contas, sobre os quais falarei em muitas outras oportunidades.

O controle interno tem, atualmente, suas atribuigoes delineadas no artigo 74
da Constituigdo, em que estd previsto que cada um dos poderes deverd manter
sistema de controle interno, com as finalidades descritas nos incisos I a IV, desta-
cando-se a avaliagao do cumprimento das metas previstas nas leis orcamentdrias,
comprovar a legalidade dos atos relacionados a gestao publica, avaliar a qualidade
do gasto publico e dar apoio ao sistema de controle externo.

Inicialmente, o controle interno era exercido pelo Poder Executivo, aperfeico-
ando-se sua estrutura apds a Constituigao de 1988, quando passou a ser exigido no
Ambito de cada um dos poderes, em respeito 2 autonomia e separagio de poderes.
Constata-se também que, em sua origem, exercia uma avaliacio meramente formal
da atividade financeira do Estado, baseada na legalidade e regularidade documen-
tal dos atos de despesa publica.

Essa forma de atuagao nao se mostra mais compativel com a modernizagao da
administra¢do publica, hoje com suas preocupagoes voltadas ao planejamento e a
qualidade do gasto publico, que nao prescinde de um sistema de controle adequado
a esses novos tempos. A Constitui¢ao de 1988 andou bem em estabelecer esse novo
sistema de controle interno, com uma atuagao que tenha por foco nao a forma, mas
sim a finalidade do gasto publico.

2 Excegao feita aos municipios em que hd um tnico érgao de controle interno para os Poderes

Executivo e Legislativo (CF, art. 31).
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Vé-se que a administragdo publica tem sido lenta ao cumprir o que foi estabe-
lecido pela Constitui¢ao, sendo, muitas vezes, recente a estruturagao dos érgaos de
controle interno e adapta¢io de suas rotinas as novas fun¢des. Nao obstante essa
demora, o importante ¢ que se observa um avango nos érgaos de controle interno,
que tém se modernizado com vistas a cumprir bem a missao que lhes foi confiada.

Muitos Municipios e estados, e os Poderes Legislativo e Judicidrio, demora-
ram a instituir seus érgaos de controle interno. No 4mbito do Poder Judicidrio, a
maior parte dos Tribunais somente os implantou a partir de 2009, em fungio da
determinagao constante da Resolu¢ao 70/2009 do Conselho Nacional de Justiga.

No Municipio de Sao Paulo, o érgao de controle interno encontra-se junto a
Controladoria Geral do Municipio, que tem atribuiges mais amplas, exercendo,
além das fung¢oes proprias do controle interno, as de defesa do patriménio publico,
auditoria publica, prevengao e combate a corrupgao, ouvidoria, promogao da ética
no servigo publico, o incremento da moralidade e da transparéncia e o fomento do
controle social da gestao, entre outras (Lei Municipal 15.764, de 2013, artigos 118
e seguintes). Segue modelo semelhante a outros entes da federa¢ao, como a Uniao,
em que o principal érgao ¢ a Secretaria Federal de Controle Interno, que integra a
Controladoria Geral da Uniao (CGU), que também tem se destacado no combate
ao desvio de recursos publicos.

As tarefas do controle interno exigem que o érgao seja dotado de autonomia,
o que lhe deve ser assegurado, a fim de que possa ter liberdade de agio e apurar
irregularidades, como as recentemente noticiadas. Daf porque precisa estar su-
bordinado t3o somente ao dirigente mdximo do 6rgao,’ a quem deve se reportar
diretamente.

Além dessas agoes que foram noticiadas, que permitiram nesta e em outras
vezes identificar atos de corrupgao, ¢ importante destacar que o controle interno é
mais do que um érgao fiscalizador, que apura irregularidades, a fim de que sejam
tomadas as medidas punitivas com relagao aos responsdveis pelos atos, e indique as
demais providéncias voltadas a corrigir as falhas que permitiram a ocorréncia dos
desvios. Trata-se de 6rgao que tem importantes fun¢oes de assessoramento para
toda a administragao publica.

Um prefeito, governador ou presidente de ente da federagao, do Poder Legislati-
vo, ou mesmo de um Tribunal do Poder Judicidrio, e tantos outros 6rgaos da admi-
nistragdo publica, s3o responsdveis por gerenciar, por vezes, bilhdes de reais, e nao sao

*  Tribunal de Contas da Unido, Acérdao 1.074, rel. Min. Weder de Oliveira, publicado DOU
de 22 de maio de 2009.
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necessariamente especialistas em gestdo publica. Precisam de um 6rgao em que pos-
sam confiar que lhes dé apoio e orientagao técnica para serem bons gestores.

Por isso, o controle interno deve cada vez mais evoluir no sentido de atuar
com base na prevengio, orientagdo e correcio dos atos de gestao.*

A Constitui¢ao mostra o caminho, no j4 citado artigo 74, deixando claras as
finalidades do sistema de controle interno no que tange a qualidade do gasto pud-
blico, avaliando os resultados, quanto 2 eficdcia e eficiéncia, da gestao orgamentd-
ria, financeira e patrimonial da administragao puablica (CF, art. 74, II) e no que se
refere & responsabilidade na gestao fiscal, acompanhando as metas de planejamen-
to governamental e execu¢io dos programas de governo (CF, art. 74, I), bem como
fiscalizando as normas da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101,
de 2000, art. 59). Cabe aos 6rgaos de controle interno continuar avangando, tendo
em vista o papel fundamental que estao desempenhando para melhorar a adminis-
tragao publica.

Melhorar a gestdo dos recursos publicos, exigindo que os governantes apli-
quem correta e adequadamente o dinheiro publico, ¢ interesse de todos e nossa
obrigagao. E a luta contra a corrupgio deve ser permanente. Todos nés podemos
colaborar com isso. E bom lembrar que qualquer cidadao, partido politico, associa-
¢do ou sindicato é parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades
(CF, art. 74, § 2°). O cidadao ¢, sem ddvida, o melhor fiscal da aplica¢ao dos re-
cursos publicos. Fagamos a nossa parte, o controle interno e os demais érgaos de
fiscalizagdo agradecem!

4+ Como j4 escrevemos em: CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André Castro. O controle inter-
no na Administragio Publica brasileira: qualidade do gasto publico e responsabilidade fiscal. Di-
reito pitblico, ano VIII, n. 37, jan./fev. 2011, Porto-Alegre-Brasilia: Sintese-IDP, p. 203.
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TRIBUNAIS DE CONTAS SAO OS
GUARDIOES DO DINHEIRO PUBLICO

Coluna publicada em 14.1.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-jan-14/
contas-vista-tribunais-contas-sao-guardioes-dinheiro-publico>

Em 17 de janeiro de 2014 comemora-se o Dia dos Tribunais de Contas. Mui-
to poucos sabem disso. Nio ¢ para menos. Ainda hoje muitos nio sabem o que sio
e o que fazem os Tribunais de Contas. Uma grande injustiga com estes 6rgaos tao
importantes e que prestam um servigo da mais alta relevincia para o pais.

Seguramente o érgao publico que mais intensa e diretamente trata com ques-
toes de Direito Financeiro, nada mais justo do que comegar este ano prestando-
-lhes uma merecida homenagem nesta coluna, que hd mais de um ano trata deste
tema e raras referéncias fez a eles.

Os Tribunais de Contas surgiram no Brasil pelo Decreto 966-A, de 7 de no-
vembro de 1890, que, por iniciativa do entao ministro da Fazenda, o renomado
jurista Rui Barbosa, signatdrio da exposi¢ao de motivos, criou o Tribunal de Con-
tas da Unido. Em 1891 foi contemplado na primeira Constitui¢ao da Republica, no
artigo 89, jd lhes assegurando independéncia funcional (“E instituido um Tribunal
de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade,
antes de serem submetidas ao Congresso. Os membros desse Tribunal serao nome-
ados pelo Presidente da Republica, com aprovagao do Senado, e somente perderao
os seus lugares por sentenga”). Sua instalagao, no entanto, sé veio a ocorrer no dia
17 de janeiro de 1893 (daf a escolha da data comemorativa), por empenho de Ser-
zedello Correa, ministro da Fazenda do governo Floriano Peixoto, e que hoje em-
presta seu nome ao instituto de estudos e aperfeicoamento funcional instalado no
TCU e vem prestando valiosos servi¢os no aprimoramento do direito financeiro,
administrativo e gestao publica.

Previsto no artigo 71 da Constitui¢ao Federal, o Tribunal de Contas da Unido
tem a fungio de auxiliar o Congresso Nacional na miss3o de exercer o controle
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externo da administragdo publica federal, realizando a fiscalizagao contdbil, finan-
ceira, orgamentdria, operacional e patrimonial quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagao de subvengoes e rendncia de receitas.

Em nosso sistema federativo, o controle externo dos demais entes federados é
sempre exercido pelo respectivo Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de Con-
tas competente, conforme dispoe a legislagao especifica. Cada ente da federagao
dispde de um Tribunal de Contas responsdvel por exercer as fungdes que lhe sao
constitucionalmente atribuidas, em forma que pode variar de um para outro. Em
regra, hd um Tribunal de Contas do estado que auxilia a Assembleia Legislativa e
as CAmaras Municipais no exercicio dessa fung¢ao de controle externo. Outros dis-
poem de dois tribunais de contas estaduais; o Tribunal de Contas do Estado, para
a administra¢io publica estadual, e o Tribunal (ou Conselho) de Contas dos Mu-
nicipios, para as administragoes publicas municipais. A atual Constitui¢ao Federal
vedou a criagdo de tribunais de contas municipais (art. 31, § 4°), mas permanece-
ram os j4 instalados, nos municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Auxiliam o Poder Legislativo, mas a ele nio se subordinam, nio havendo
qualquer relagao de hierarquia, sendo dotados de autonomia institucional para
cumprirem essa e outras fun¢des determinadas diretamente pela Constituigao

(STE, ADI 4.190).

O Brasil adota o sistema de controle externo “continental-europeu”, com um
6rgao colegiado responsdvel pelo controle externo das contas publicas, diferente-
mente dos paises de origem britinica, que preferem o modelo de controladorias,
como se vé no Reino Unido (National Audit Office — NAO), Estados Unidos (Go-
vernment Accountability Office — GAO) e Austrdlia (Australian National Audit
Office — ANAQ), para citar alguns exemplos.

Dai nossos Tribunais de Contas, que s3o compostos por nove ministros (Tri-
bunal de Contas da Uniao), sete ou cinco conselheiros no caso dos tribunais de
contas estaduais ou municipais, respectivamente, devendo estes tltimos seguir o
modelo federal, por simetria. Escolhidos entre brasileiros que satisfazem os requi-
sitos do artigo 73, § 1°, da Constituigao Federal, destacando-se a idoneidade moral
e reputag¢ao ilibada, bem como os notdrios conhecimentos, os ministros e conse-
lheiros gozam das garantias e prerrogativas que lhes permitem agir com indepen-
déncia, necessdria para que possam fiscalizar com imparcialidade as contas dos
governantes e gestores que administram os recursos piblicos. Em muitos entes da
federagio, ainda se vé a prdtica de adotar critérios predominantemente politicos na
escolha desses cargos de cipula, o que, evidentemente, nio é o melhor caminho.
Nao impediu que tivéssemos, e ainda tenhamos, grandes nomes, mas seguramente
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nao ¢ o ideal, e a tendéncia ¢ de que cada vez mais sejam consideradas as qualidades
técnicas na escolha, que cabe aos poderes Legislativo e Executivo.

Com quadros formados por servidores concursados, entre os quais os das duas
carreiras que o integram e tém assento no colegiado — a de auditores e a do Minis-
tério Publico de Contas, a competéncia profissional dos recursos humanos dos
Tribunais de Contas tem se destacado, e eles s3o responsdveis por muito do que se
melhorou em qualidade do gasto puiblico nos tltimos anos.

A funcio que lhes ¢ confiada pelo artigo 71 e outros da Constituigao é, como
qualquer pessoa pode notar, tarefa ampla, complexa, que exige muito trabalho e
competéncia. E no exercicio de sua missao, os Tribunais de Contas tém sido res-
ponsdveis por grandes avangos no aprimoramento do Direito Financeiro, desenvol-
vendo estudos e técnicas que colaboram para o melhor uso do dinheiro publico.

Muitas dessas fungdes merecem destaque, e a referéncia a apenas parte delas
certamente importard em omissoes, mas muitas oportunidades ainda haverd para
serem mencionadas.

A fiscalizagdo da rentincia de receitas, cuja referéncia na Constitui¢o é ex-
pressa, tem sido objeto de especial atengdo, com andlises e relatérios detalhados e
especificos." Afinal, como jd se reconhece hd muito, recursos dos quais o governo
abre mao por beneficios fiscais diversos equiparam-se as despesas, tanto que a dou-
trina os denomina de “gasto tributdrio”. Sao recursos publicos, e, portanto devem
merecer atengao redobrada, pois s3o menos transparentes e mais dificeis de serem
fiscalizados. O mesmo se diga em relagao a beneficios crediticios governamentais,
que estao a exigir cada vez mais atengao.

Foi-se o tempo em que os Tribunais de Contas se ocupavam apenas da fisca-
lizagao de conformidade, sob o aspecto da legalidade, concentrando-se nas forma-
lidades da despesa puiblica. Muito se avangou, e continua se avangando, na fiscali-
zagao da qualidade do gasto publico, levando-se em consideragao a eficdcia,
efetividade, eficiéncia e economicidade no uso dos recursos publicos, pois o que
realmente importa sao os resultados e beneficios alcangados, e nao o cego respeito
a uma burocracia, nao raro, obsoleta.

Relatérios sobre as contas do governo mais abrangentes, com avaliagio das
macrofinangas governamentais e das politicas publicas que vém sendo desenvolvi-
das, apontando-se falhas e sugerindo solugbes e aperfeicoamentos, mostram-se

' TCU, Plendrio, AC 74/2010, Processo TC 015.052/2009-7, sessio 14.4.2010.

2 Ou tax expenditure, para usar a expressio consagrada por Stanley Surrey em seus pioneiros
g y y

trabalhos sobre o tema.
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cada vez mais frequentes, tornando os Tribunais de Contas 6rgaos que atuam pre-
ventiva e propositivamente, ¢ nao apenas na fiscalizacio « posteriori, quando o di-
nheiro j4 foi gasto e s6 resta a puni¢io dos responsdveis se houver mau uso.

Muito dinheiro puiblico é economizado a partir de recomendagdes e determi-
na¢oes dos Tribunais de Contas em razio de sua atividade de fiscalizac¢io das poli-
ticas publicas, como ocorreu recentemente na drea da educagao, apés avaliagao dos
programas do Fies e Prouni pelo TCU, em que se estima terem sido economizados
mais de R$ 300 milhoes em 2013.° Ou, de outro lado, ajudando a melhorar a ar-
recadagio, como se vé nas sugestoes para incrementar a cobran¢a da divida ativa
pela via extrajudicial, o que colabora ainda para desafogar o Poder Judicidrio que
sofre com o excesso de execugdes fiscais, prejudicando a presta¢ao jurisdicional em
outros setores mais relevantes.*

Mostra-se também intensa a fiscalizagao de editais e contratos da administra-
¢ao publica, bem como a execugao de obras publicas, sendo frequentes as e suspen-
soes de editais e constata¢es de irregularidades graves que levam ao cancelamento
de repasses de recursos, impedindo a continuidade no desperdicio do dinheiro que
¢ de todos nés.

Os Tribunais de Contas dispdem de instrumentos eficientes para evitar o mau
uso do dinheiro publico, como os alertas a que se refere o artigo 59, § 1°, V, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, com os quais informam os gestores sobre ultrapassa-
gem de limites de gastos e endividamento, indicios de irregularidades e outros que
possam comprometer a boa gestao das contas publicas. Atualmente tem sido inten-
sificado seu uso, mostrando essa importante agao de natureza preventiva, segura-
mente a melhor forma de evitar a m4 gestao das contas publicas.

Punir nem sempre é o melhor caminho para melhorar as coisas, mas, muitas
vezes, é necessdrio, e os Tribunais de Contas tém muitos instrumentos para isso.
Entre as principais estd a multa, que, embora pouco conhecida do grande publico,
¢ largamente aplicada. Também as condenagdes ao ressarcimento do dano ao erd-
rio tém se mostrado frequentes e com importante efeito pedagdgico, além de serem
responsdveis pela recupera¢ao de boa parte dos prejuizos causados ao Estado. Poli-
ticos e gestores sa0 punidos com frequéncia, evidentemente nio gostam, e estejam
certos de que disso resultam muitas das criticas que sofrem os Tribunais de Contas.

Muitas linhas, pardgrafos e pdginas sio necessdrios para enumerar tudo que
os Tribunais de Contas j4 fazem, podem e devem fazer para cuidar do nosso

5 TCU, AC 2.873/2013, Processo TC 000.997/2013-7, sessao 23.10.2013.
* TCE Sao Paulo, Pleno, Consulta, Proc. TC 041852/026/10, sessao 8.2.2012.

184



Tribunais de Contas sao os guardides do dinheiro publico ~ «*

dinheiro, e este espago evidentemente nao comporta. Ainda hd muito a fazer, e
todos podem ajudar, pois, da mesma forma que o controle interno ao qual j4 me
referi anteriormente,’ os Tribunais de Contas dispdem de ouvidorias para receber
dendncias de irregularidades ou ilegalidades (CF, art. 74, § 2°). E parabéns aos
Tribunais de Contas pelo seu dia!

5

Veja a coluna Controle interno mostra sua forca no combate i corrup¢io, publicada em 19 de

novembro de 2013, p. 177.
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CORRUPCAO NA PETROBRAS
PRECISA SER APURADA COM
RIGOR PELO TCU E CGU

Coluna publicada em 13.1.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-jan-13/
contas-vista-corrupcao-petrobras-apurada-rigor-tcu-cgu>

O mais recente escindalo que surgiu ano passado, e seguramente ocupard o
noticidrio neste ano de 2015, envolve atos de corrupgao ligados a principal empresa
estatal do pais, a Petrobras.

A corrupgao tem, lamentavelmente, tomado boa parte do noticidrio nos dlti-
mos anos no Brasil, especialmente em razao do caso do mensalao, que agora tem
tudo para ser sucedido pelos problemas envolvendo a Petrobras.

Oportuno tratar do tema sob a ética do Direito Financeiro, que, ao ter como
objeto de estudo a atividade financeira do setor pablico, nao pode deixar de lado
as empresas estatais, como a Petrobras e outras, ainda que dotadas de personalida-
de juridica de direito privado.

Um dos aspectos mais interessantes nessa abordagem refere-se justamente a
questio da fiscalizagao contdbil, financeira e orgamentdria, cujo sistema no Brasil é
previsto nos artigos 70 e seguintes da Constituigao, realizando-se por meio do con-
trole interno e do controle externo, em cada esfera de governo,' e seus 6rgaos tém
grande responsabilidade na apuragio e puni¢ao de desvios de recursos publicos.

O controle interno, cuja importincia cresce a cada dia e tem importante papel
no combate & corrupg¢io, conforme ji destacado em coluna anterior, é exercido, na
esfera federal, pela Secretaria Federal de Controle Interno, 6rgao integrante da

Controladoria Geral da Uniao (CGU).

Art. 70. A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto 2 legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvencdes e rentincia de receitas, serd exercida pelo Congres-
so Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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Dirigida pelo ministro Jorge Hage até o final do ano passado, a CGU experi-
mentou nos ultimos anos grande progresso em suas fungdes, mas, segundo
noticiado,” tem sido recentemente prejudicada em termos orgamentdrios, com di-
minuigao de seus recursos, contingenciamento de dotagdes e outras medidas que
prejudicaram o seu pleno funcionamento e continuidade do avango, o que nio é
um bom sinal.

A CGU j4 tem tomado medidas em relagao a prépria Petrobras,” mas, confor-
me destacado pelo agora ex-ministro, os avangos do controle interno ainda neces-
sitam ser aprimorados no que se refere justamente as empresas estatais, tendo havi-
do nos primeiros anos de funcionamento da CGU um avango na fiscalizagao da
administracio direta, sendo a fiscaliza¢o das estatais o préximo passo a ser segui-
do, ndo havendo ainda nelas instrumentos e suficiente transparéncia para uma
adequada fiscalizagao.

No 4mbito do controle externo, releva destacar, no caso da Petrobras, empre-
sa estatal constituida no Ambito federal, a atuacio do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), érgao responsdvel pelo controle externo, como auxiliar do Congresso Na-
cional nessa missao de fiscalizagao financeira.

A Constituigao, em seu artigo 70, § 1°, é clara ao estabelecer que “Prestard con-
tas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guar-
de, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores piblicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de natureza pecunidria”.

Desde jd, se pode constatar, da leitura do artigo 70 da Constitui¢io, que a
interpretagao do dispositivo leva a conclusio de que a fiscaliza¢ao deve ser a mais
abrangente e ampla possivel, evitando-se restri¢bes que s6 tendem a prejudicar a
transparéncia das contas do setor publico.

Mesmo assim, até pouco tempo atrds, a atuagdo dos érgaos de fiscalizagao
financeira do setor publico era bastante restritiva no que tange s empresas estatais,
consoante se pode constatar das decisdes do Supremo Tribunal Federal nos Man-
dados de Segurancga 23.875-5/DF e 23.627-DF (julgados de 7.3.2002), em deci-

soes envolvendo a atuag¢ao do TCU no Banco do Brasil. Prevalecia o argumento,

2 Sem recursos, CGU reduz suas acées de combate as fraudes. Folba de S.Paulo, 6.10.2014.

Governo investiga seis por suspeita de propina na Petrobras. Folha de S.Paulo, 13.11.2014, p.
A4; Suspeita de corrupgio — CGU abre 9 processos administrativos contra servidores da Pe-
trobras. Revista Consultor Jurtdico, 2 de dezembro de 2014.

Crise fard com que estatais fiquem mais transparentes, diz Jorge Hage, Folba de S.Paulo,
13 de dezembro de 2014.
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em sintese, de que sao entidades de direito privado, o que ndo permitiria considerar
haver bens publicos a serem submetidos ao controle pelo TCU. Mais recentemente,
apés os esciAndalos envolvendo os Correios, outra empresa estatal, que deram inicio
ao caso do “mensalao”, houve alteragao na posigao de nossa Suprema Corte, expres-
samente manifestada no MS 25.181-6/DF (julgado de 10.11.2005), ao decidir que
“Ao Tribunal de Contas da Uniao incumbe atuar relativamente a gestao de socie-
dades de economia mista. Nova inteligéncia conferida ao inciso II do art. 71 da
Constituigao Federal, ficando superada a jurisprudéncia que veio a ser firmada

com o julgamento dos Mandados de Seguranga n. 23.627-2/DF e 23.875-5/DF”?

Embora no pairem mais dividas sobre o poder fiscalizatério do Tribunal de
Contas da Unido sobre as empresas estatais federais, o que jd se pode constatar
pelas muitas a¢oes deste 6rgao, inclusive em relagao a Petrobras,® como se vé dos
vérios procedimentos abertos envolvendo a Petrobras, incluindo a compra da refi-
naria Abreu e Lima, a compra da refinaria de Pasadena (Estados Unidos)” e tantos
outros, ainda nio se estabeleceram com seguranga os exatos limites e poderes no
exercicio dessa fiscalizagdo, gerando inseguranga tanto para os érgaos responsdveis
por ela quanto para as empresas a ela sujeitas, evidenciando ser esse um aspecto que
merece melhor atengao por parte dos legisladores e estudiosos, a fim de sanar lacu-
nas e omissoes, e trazendo maior seguranga jurl’dica a0 sistema.

Os Tribunais de Contas, que no préximo dia 17 de janeiro comemoram seu
dia, quando também completard 122 anos da instalagao do Tribunal de Contas da
UniZo, criado em 1890 e contemplado na Constitui¢ao de 1891 (art. 89), cujas
importantes atribuigoes jd foram destacadas em coluna publicada ano passado te-
rdo este ano muito trabalho pela frente.

Da atuagao do TCU dependerd boa parte das investigagoes e informagoes que
permitirdo a apuragao dos fatos que jd causaram irrepardveis prejuizos nao sé fi-
nanceiros, mas também e principalmente & boa imagem da maior empresa do Pais,
o quesse reflete naimagem do Brasil no exterior. O TCU tem grande responsabilidade

> GOMES, Emerson. Responsabilidade financeira. Porto Alegre: Nria Fabris, 2012, p. 208-209.

Conforme se pode verificar de noticias publicadas na midia: TCU sugere reter verbas de refi-
naria da Petrobras, em 5.11.2014, p. A7, TCU diz que alertou governo sobre Petrobras, em
12.11.2014, p. A9 ¢ TCU identifica sobrepreco em gasoduto, em 5.1.2015, p. A5 (Folha de
S.Paulo); Técnicos alertaram para ‘consolidagao de danos’ apés veto de Lula, em 22.11.2014
(O Estado de S.Paulo), e Petrobras criou empresa de fachada para construir gasoduto biliond-
rio, em 4.1.2015 (O Globo).

TCU, AC 1.927/2014 — Plendrio, Proc. TC 005.406/2013-7, j. 23.7.2014, rel. Min. José Jorge,
324 pédginas.

~
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em mostrar a independéncia que a Constituigao lhe assegura para prestar as infor-
magdes e auxilio técnico que colaborem para extirpar essa mancha que causou
prejuizos financeiros e morais ao Pafs. Fiscalizar a Petrobras nao ¢é tarefa simples,
dado seu gigantismo e complexidade, mas isso ¢ sé6 mais um desafio que o TCU
terd de superar.

Mais do que isso, cabe-lhe, no exercicio de suas atribuigbes constitucionais,
que s3o bastante amplas, como se pode constatar do artigo 71 da Constituigao,
continuar realizando inspegdes a auditorias (inciso IV), como as que j4 apuraram
vérias irregularidades em atos da Petrobras, aplicar as sangdes aos responsdveis
(inciso VIII), e tantas outras. Ser mais rigoroso na aplicagao das puni¢oes ¢ medida
que se impde ante os desmandos que se tém verificado. Especial atencao deve ser
dada ao seu regulamento préprio de licitagoes, veiculado pelo Decreto 2.745/1998
(conforme previsto no artigo 67 da Lei 9.478/1997), que amplia em muito a discri-
cionariedade do gestor nas contrata¢des da empresa, abrindo a possibilidade de
direcionamento de licitagbes e malversagdes de recursos publicos, tais como os que
estao sendo apontados na empresa.®

A Presidente Dilma Rousseff, em seu discurso de posse, foi enfdtica em desta-
car que combaterd a corrup¢ao: “Democratizar o poder significa combater energi-
camente a corrupgao. A corrupgao rouba o poder legitimo do povo. A corrupgio
ofende e humilha os trabalhadores, os empresdrios e os brasileiros honestos e de
bem. A corrupgio deve ser extirpada”, destacando que sempre apoiou o combate 2
corrupgao, “pela agao incisiva e livre de amarras dos érgaos de controle interno,
pela absoluta autonomia da Policia Federal como institui¢ao do Estado, e pela in-
dependéncia sempre respeitada diante do Ministério Pudblico”, desejando que os
corruptos e corruptores sejam exemplarmente punidos, comprometendo-se ainda,
com rela¢do a Petrobras, “apurar com rigor tudo de errado que foi feito e fortalecé-
-la cada vez mais”. Mas, como bem colocado no editorial de “O Estado de Sio
Paulo” do dltimo dia 6 de janeiro, “no é com discursos e a tentativa maliciosa de
colocar a tranca depois da porta arrombada que o problema da Petrobras serd
resolvido”’

Todos esperamos medidas concretas, como a manuten¢ao de um orgamento
adequado para a CGU, e o fortalecimento e respeito a independéncia do Tribunal
de Contas da Unido, para que possam, além de exercer as fun¢des que lhes sao

A constitucionalidade deste regulamento tem sido questionada em face do artigo 173, § 1, I1I,
da Constitui¢do, tanto no 4mbito do TCU quanto do STF (TCU - Decisao 663/2002; STF,
decisbes monocrdticas nos MS 25.888, 25.986 e outros).

7 Salvando a cara dos poderosos. O Estado de S.Paulo, 6 de janeiro de 2015, p. A3.
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préprias, colaborar com o Congresso Nacional, a Policia Federal, o Ministério Pd-
blico e o Poder Judicidrio, a fim de que os fatos sejam esclarecidos, os responsdveis
identificados e punidos, e os servidores possam voltar a se orgulhar da empresa em
que trabalham, superando esse vexame ocorrido em 2014 e que deverd perdurar
ainda por muito tempo."

19 Até porque, em termos de vexame, o da selegdo brasileira em 2014 j4 foi mais do que suficiente ...
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JULGAMENTO DAS CONTAS
DO GOVERNO PRECISA SER
FEITO COM RIGOR

Coluna publicada em 30.6.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-jun-30/
contas-vista-julgamento-contas-governo-feito-rigor>

Nas dltimas semanas o Tribunal de Contas da Uniao, ao divulgar o relatério
preliminar sobre as contas do governo federal de 2014, trouxe importantes ques-
toes de Direito Financeiro de volta as manchetes dos principais meios de comuni-
cagao do pais.

Os Tribunais de Contas, érgaos de fundamental importincia na administra-
¢ao publica brasileira, sobre os quais jd discorri em coluna anterior," exercem fun-
¢oes da maior relevincia, entre as quais estd a que os trouxe novamente ao centro
das atengoes.

Mais do que justificada uma necessdria explicagao que torne claros os fatos
objeto deste debate, as atribui¢oes dos diversos entes envolvidos, os procedimentos
que estao sendo seguidos e as consequéncias das decisoes.

O Tribunal de Contas da Unido tem suas fung¢oes delineadas no artigo 71 da
Constituigao, sendo responsdvel por auxiliar o Congresso Nacional na missao de
exercer o controle externo da administra¢ao publica federal, realizando a fiscaliza-
¢do contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, quanto  legali-
dade, legitimidade, economicidade, aplicagao de subven¢oes e rentncia de receitas.
Para isso é dotado de autonomia institucional que lhe permite exercer essas fungoes
com independéncia, nio se subordinando nem mesmo ao Congresso Nacional, a
quem devem prestar auxilio, como no caso ora mencionado, ao emitir parecer téc-
nico sobre as contas apresentadas.

' Noticias da Justica e do direito desta quinta-feira, publicada em 25 de junho de 2015, no site do

Conjur.
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A primeira dessas fungoes vem expressa no artigo 71, I, que lhe confere a com-
peténcia para “apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republi-
ca, mediante parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de
seu recebimento”.

A prestagao de contas da administra¢ao publica federal estd entre as compe-
téncias privativas do Presidente da Republica, nos termos do artigo 84, XXIV, da
Constitui¢ao (“Compete privativamente ao Presidente da Republica prestar, anu-
almente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias apds a abertura da sessao
legislativa, as contas referentes ao exercicio anterior”), sendo obrigacio que, se nio
cumprida, tipifica crime de responsabilidade,? j4 tendo sido efetivada com a entre-
ga dos balangos gerais da Unido e do relatério do érgao central de controle interno
a apreciagao da Corte de Contas em 22 de abril de 2015.

E relevante ressaltar que se estd diante de uma fungio consultiva exercida pelo
TCU, uma vez que, em se tratando da prestagao de contas da administragao publi-
ca federal, o parecer emitido ¢ opinativo, e tem por finalidade subsidiar a decisao
final, a ser tomada pelo Congresso Nacional, a quem compete julgar anualmente
as contas prestadas pelo Presidente da Republica (CF, art. 49, IX).

Parecer que deve ser técnico, de modo a demonstrar, pela andlise dos dados
apurados, a atividade financeira da administragao publica federal no exercicio an-
terior, avaliando-a sob os diversos aspectos previstos no artigo 70 da Constituigao.
E deve ser conclusivo, exprimindo a adequagio das contas apresentadas aos princi-
pios constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal, informan-
do sobre o cumprimento dos programas orcamentdrios, atingimento das metas e
adequagao ao sistema de planejamento or¢amentdrio, além da observincia dos li-
mites e pardmetros estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal (Regimento
Interno do TCU, art. 228).

J4 o julgamento das contas, sob responsabilidade do Congresso Nacional, tem
natureza politica, nao ficando vinculado ao parecer do TCU, sendo possivel julgar
em desacordo com a posi¢ao explicitada pelo Tribunal, uma vez que o Presidente da
Republica é o condutor politico dos planos de governo, tendo assim responsabilidade
politica, sujeita a julgamento de natureza politica perante o Congresso Nacional.?
Alids, nao se pode deixar de registrar, fun¢ao em que tem falhado gravemente, uma

Lei 1.079, de 1950, artigo 9°, 2: “Art. 9° Sdo crimes de responsabilidade contra a probidade na
administragdo nio prestar ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias apés a abertura da
sesso legislativa, as contas relativas ao exercicio anterior”.

5 Helio Mileski, O controle da gestao piiblica, Sao Paulo, RT, 2003, p. 270.
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vez que ndo julga as contas desde 2002,* uma omissao inaceitdvel, por estar entre
as atribui¢des que, embora pouco conhecida do grande publico, é das mais relevan-
tes que exerce. Estd-se, pois, diante de uma excelente oportunidade para chamar a
atengio para esse fato e exigir que se cumpra aquela obrigagao constitucional.

No caso em que a midia concentrou suas atengdes nas ultimas semanas, foi
divulgado o relatério e o projeto do parecer prévio sobre as contas do Presidente da
Republica,’ apresentado pelo relator, Ministro Augusto Nardes, que deverd ser sub-
metido & aprovagio pelo Plendrio e, entdo, restituido ao Congresso Nacional para
instruir o julgamento das contas.

Em seu relatério,® o Ministro Augusto Nardes apontou uma série de irregulari-
dades, que foram destacadas pela imprensa, ante a relevincia do caso, até por levantar
a possibilidade de rejei¢do das contas do governo federal. Desta feita ndo se pode
afirmar que “nunca antes na histéria desse pais” isso tenha ocorrido, pois hd registro
de que tenham sido rejeitadas as contas em 1937, no Governo Getulio Vargas.”

O relatério nao chegou a ser apreciado pelo Plendrio, que optou por decidir
pela concessao de um prazo de 30 dias para que sejam apresentadas contrarrazoes
sobre os indicios de irregularidades apontados,® enumerados em 13 itens, com vé-
rias violagbes ao principio da legalidade, auséncia do rol de prioridades na LDO,
extrapolagao do montante de recursos aprovados no orgamento de investimento
para vdrias empresas, distor¢des que afetaram a confiabilidade de informacées de
indicadores e metas do PPA, auséncia de contingenciamento quando necessdrio,
entre outros. Postergou-se, assim, para além do prazo legal o envio ao Congresso
Nacional do parecer do TCU sobre as contas do governo federal.

Entre as irregularidades apontadas, chamam a atengdo as “pedaladas fiscais”,
assunto jd tratado nesta coluna em 23 de setembro de 2014’ ¢ 5 de maio de 2015,"

Folha de S.Paulo, Congresso nio analisa contas da Presidéncia desde 2002, em 17 de junho de
2015; Veja.com, Congresso nio vota as contas do governo hd 13 anos, em 14 de janeiro de 2015.
> Regimento Interno do TCU (Resolugao TCU 246, de 30.11.2011), art. 223.

Acesso em 21.10.2015: <http://portal3.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/imprensa/noti-
cias/noticias_arquivos/ CG%202014%20_relat% C3%B3rio%20preliminar.pdf>.

As 13 explicagdes que Dilma precisa dar. Revista Veja, versao digital, n. 2.431, de 24 de junho
de 2015.

O que nio ¢ previsto regimentalmente, nem praxe, uma vez que se trata de um projeto de
parecer; no entanto, ante a gravidade da situagio, e em atengio ao contraditério e ampla defe-
sa, optou o Tribunal de Contas da Unido por fazé-lo, j4 havendo, inclusive, precedente (STF,
SS 1.197-PE, rel. Min. Celso de Mello).

Atengdo caro leitor, pedalar faz mal i satide!

Cuidado, pedalar pode dar cadeia.
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evidenciadas pelos adiantamentos concedidos pela Caixa Econdémica Federal a
Uniao para cobertura de despesas no 4mbito dos programas Bolsa Familia, Seguro
Desemprego e Abono Salarial; pelo FGTS a Unido para cobertura de despesas no
ambito do Programa Minha Casa Minha Vida; e pelo BNDES 4 Unido para co-

bertura de despesas no 4mbito do Programa de Sustentagao do Investimento.

Irregularidades que, vale o registro, foram em boa parte denunciadas pelo
valoroso trabalho do Ministério Publico que atua junto ao TCU, institui¢do pe-
quena no tamanho, grande na importincia, pouco conhecida e que, em momentos
como esse, evidencia sua dimensao e for¢ca como instituicaio fundamental no siste-
ma de fiscalizagao das contas publicas e que tende a ocupar cada vez mais espago
no cendrio nacional.

Vé-se, do que foi apurado pelo TCU, um quadro que evidencia desorganiza-
¢ao das contas publicas, com uma série de atos que se mostram voltados a alterar e
ajustar fatos e informagoes com falseamento da verdade sobre as finangas publicas,
de modo a dar-lhes uma melhor aparéncia, em desconexio com a realidade. A co-
nhecida “contabilidade criativa”, que j4 hd muito vem sendo observada, e foi objeto
desta coluna em 12 de fevereiro de 2013."

Deixa clara a desconsideragao pelos principios que regem a gestao fiscal res-
ponsdvel, ao se constatar a liberagao de recursos sem que houvesse receitas suficien-
tes em perfodo pré-eleitoral — justamente quando a legislagao impde maior rigor no
controle das despesas publicas —, execu¢do de despesas sem suficiente dotagao or-
camentdria e inscri¢ao irregular em restos a pagar, entre outras irregularidades.

Motivos que se mostram fortes o bastante para fundamentar uma possivel e
quase inédita rejeicao das contas apresentadas, tendo em vista, principalmente, a
demonstra¢ao de desaprego pelo ordenamento juridico vigente, que pugna por
uma gestao fiscal responsdvel, e tem na transparéncia um de seus principios que
nao se coadunam com “maquiagens contdbeis”.

A rejei¢ao das contas, além do prejuizo moral e politico, pode levar a inelegibili-
dade por oito anos,'? sem prejuizo de os fatos que a motivaram darem ensejo a conde-
nagoes em diversas esferas, inclusive criminal, como j4 exposto em coluna recente.”?

J4 passou da hora de se levar o Direito Financeiro a sério, como jd exposto neste
mesmo espaco recentemente, e, embora a puni¢io nem sempre seja o melhor cami-

Carnaval financeiro: contas “maquiadas” nio vio tornar nosso pais mais bonito.
2 LC 64, de 1990, art. 1°, I, g (com redagdo dada pela LC 135, de 2010).
5 Cuidado, pedalar pode dar cadeia, publicado em 5 de maio de 2015.

Coluna O direito financeiro precisa ser levado a sério, e 2015 comegou mal, publicada em 10 de
fevereiro de 2015, p. 109.
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nho, por vezes torna-se necessdria e o tinico que resta a ser seguido. Até mesmo para
que dé a todos o exemplo de que tais fatos sao graves e nao devem se repetir.”

Dai porque 6rgaos como os Tribunais de Contas sao dotados de garantias que
lhes permitem agir com total independéncia e, assim, cumprir sua missao constitu-
cional sem se sujeitar a pressdes de qualquer natureza, e o mesmo se espera do
Congresso Nacional. S20 em momentos como esse que as instituigoes demonstram
sua forga, valor e autonomia. Mostram sua solidez e a razao de ser no Estado De-
mocrdtico de Direito.

15

“Se o TCU contribuir para gestores publicos e politicos levarem a sério a legislagao e para
evitar que tal situagdo se repita, j4 terd prestado um enorme servigo ao pafs”, As contas de

Dilma e o papel do TCU. Revista Epom, versdo digital, ed. 889, de 22 de junho de 2015.
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JULGAMENTO HISTORICO DO TCU
REPROVA AS CONTAS DO GOVERNO

Coluna publicada em 20.10.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-out-20/
contas-vista-julgamento-tcu-entrou-historia-direito-financeiro>

O dltimo dia 7 de outubro de 2015 entrou para a histéria do Direito Finan-
ceiro e nao podia deixar de ser mencionado nesta coluna que se dedica ao tema hd
mais de trés anos.

O julgamento do Tribunal de Contas da Unido que reprovou por unanimida-
de as contas de governo da administragao publica federal de 2014 foi relevante sob
Mmuitos aspectos.

Em primeiro lugar, foi importante notar que esse 6rgio, criado em 1890 e
instalado em 1893, sobre o qual jd falei em coluna publicada em 14 de janeiro de
2014 (Tribunais de contas sio os guardioes do dinheiro piiblico, p. 181), exerce fun-
¢oes da maior relevincia para o Estado Democrdtico de Direito, especialmente no
que toca as questoes de Direito Financeiro, sendo dotado de autonomia para exer-
cer sua missao. Esse julgamento foi uma demonstragio clara de que o Tribunal nio
¢ subserviente aos donos do poder e mostrou total independéncia ao tomar a deci-
s30 que reprovou as contas do mais alto mandatdrio da nagao.

Também mostrou que as normas de finangas publicas, com destaque para a
Lei de Responsabilidade Fiscal, além das demais que regulam a atividade financei-
ra do Estado, existem para ser cumpridas por todos, e com rigor. Afirmou a rele-
vancia do Direito Financeiro para a administra¢ao publica, dando um exemplo aos
gestores publicos de que todos estao sujeitos ao império da lei, por mais alta que seja
a autoridade.

As “maquiagens contdbeis”, j4 objeto de referéncia nesta coluna hd mais de
quiag

dois anos (Carnaval financeiro: contas “maquiadas” nio vio tornar nosso pais mais

bonito, publicada em 12 de fevereiro de 2013, p. 205), as “pedaladas fiscais”, de
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todos conhecidas, sobre as quais jd4 nos referimos mais de uma vez (Atengio caro
leitor, pedalar faz mal & saiide!, publicada em 23 de setembro de 2014, p. 209 e
Cuidado, pedalar pode dar cadeia!, publicada em 5 de maio de 2015, p. 223), e a
irresponsabilidade fiscal, também evidente nos tltimos anos (Colunas O direito
[financeiro precisa ser levado a sério, e 2015 comegou mal, publicada em 10 de feverei-
ro de 2015, p. 109, e Irresponsabilidade fiscal ainda persiste, 15 anos apds a publicagio
da lei, publicada em 7 de abril de 2015, p. 219), perfazem um conjunto de “malfei-
tos” financeiros que nao poderiam ter outro destino.

Julgar as contas com rigor (veja-se também a coluna Julgamento das contas do
governo precisa ser feito com rigor, publicada em 30 de junho de 2015, p. 193) foi a
decisdo que se esperava para nio se deixar consolidar um comportamento reiterado
de desobediéncia as normas vigentes em matéria de finangas publicas, o que causa
prejuizo nao somente a seguranga juridica, mas também 2 credibilidade de todo o
ordenamento juridico e dos governantes, e resulta em danos imediatos e diretos a
economia do pais como um todo.

Justica deve ser feita também 2 destacada atuagio do Ministério Publico de
Contas, instituigao que, como ji destaquei, pode ser pequena em sua dimensao,
mas é grande na sua importancia, e foi responsdvel por formalizar, fundamentar e
instruir com competéncia a representagao que resultou na investigacao e decisao
final opinando pela rejeicio das contas, mantendo-se firme e vigilante durante
todo o processo na defesa do interesse piblico para assegurar a aplicagio da legis-
lagao vigente e higidez nas contas publicas, ameagadas pelos desmandos que vie-
ram a ser reconhecidos pelo Tribunal. Uma demonstragao de quao relevante é ter
autonomia e independéncia no exercicio de suas fungoes.

Ante o cardter técnico do corpo funcional do Tribunal de Contas da Uniao,
constituido por servidores concursados de inegdvel competéncia, e a unanimidade
da decisao, acolhida por todos os Conselheiros, em sua maior parte nomeada nos
tltimos dez anos, nio hd como ter ddvidas sobre existéncia das irregularidades
apontadas, tornando insubsistentes as alega¢oes de que tenha natureza e interesse
politico.

E certo que, no que tange ao julgamento das contas do governo federal, apre-
sentadas pela Presidente, como ¢ o caso, a decisio do TCU tem natureza opinativa,
inserindo-se no rol das atividades que integram a func¢do consultiva do Tribunal.

A decisao definitiva compete ao Congresso Nacional, a quem caberd, julgd-
-las, nos termos do artigo 49, IX, da Constitui¢do, sendo possivel nao acolher o
parecer em que se consubstancia a decisao do Tribunal de Contas. Dai porque a
relevincia de um trabalho que se mostrou consistente e bem elaborado, nao sendo
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aceitdvel um julgamento em sentido diverso — o que caracterizaria, af sim, uma
decisao de natureza eminentemente politica e desconectada da realidade dos fatos
apurados e analisados tecnicamente.

Por oportuno, ¢é relevante destacar que, entre as vdrias atividades dos Tribu-
nais de Contas, a apreciagio das contas anualmente apresentadas produz docu-
mentos de elevada qualidade no que tange a avaliagao das atividades governamen-
tais, com destaque para os aspectos administrativos e financeiros.

Boa parte dos avangos experimentados pela administragio publica nos ulti-
mos anos tem origem nas constatagdes, recomendagdes e sugestdes contidas nos
pareceres anuais sobre as contas de governo.

Apenas para citar o exemplo deste dltimo relatério,' vé-se, a semelhanga do
que tem ocorrido nos anos anteriores, haver sido feito um valioso trabalho que
abrangeu nao sé os aspectos financeiros das contas, mas da gestao como um todo,
em uma visao macro, como se espera em se tratando da apreciagio das contas de
governo. H4 uma detalhada andlise do desempenho da economia brasileira em
seus diversos aspectos (inflagao, emprego, PIB, carga tributdria, politica macroeco-
noémica, divida publica etc.) e uma avaliagao do sistema de planejamento governa-
mental, do comportamento da arrecadagao federal e da distribui¢ao dos recursos
no or¢amento, incluindo os beneficios fiscais e crediticios, bem como da execugio
orgamentdria. Na aprecia¢io da a¢io setorial do governo, os vdrios programas que
integram o PAC — Programa de Acelera¢ao do Crescimento e o PPA 2012-2015 sao
avaliados quanto a seu desempenho, o que permite constatar com muito mais cla-
reza a adequagao da aplicagao dos recursos publicos, identificando as falhas e per-
mitindo o aperfeicoamento da gestao.

Com isso, os alertas, recomendagdes e sugestdes ganham consisténcia, e as
consideragdes acerca da governanca publica® dao verdadeira aula de como aperfei-
goar a gestao, mostrando que, mais do que um documento voltado a punir os maus
gestores pelas irregularidades encontradas, tem cardter predominantemente educa-
tivo e propositivo, destinado a promover melhorias na administragao publica.

E fundamental que essa decisao histérica resulte na puni¢ao pelas indmeras
irregularidades constatadas pelo TCU, como os pagamentos postergados por meio
do financiamento pelos bancos publicos (as jd famosas “pedaladas fiscais”), omis-
soes de passivos no cdlculo de resultados fiscais e autorizagio de despesas em

' Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo da Repiiblica — Exercicio de 2014. Relator

Ministro Augusto Nardes. Brasilia: TCU, 2015.

2 Apresentadas no capitulo 6 do Relatério.
p p
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desacordo com a legislagdo. Irregularidades graves que foram clara e minuciosa-
mente analisadas no relatério de 800 pdginas apresentado pelo relator, ministro
Augusto Nardes, e ndo atingem apenas aspectos pontuais das finangas publicas.
Caracterizam deslizes que “terminam por comprometer nao apenas o equilibrio
das contas publicas como também refletem no bem-estar dos cidadios”, levando a
um descontrole fiscal que “compromete a execugio de politicas publicas funda-
mentais para a sociedade (...) [e] o funcionamento dos servicos publicos” e amplia
o endividamento publico “que, por sua vez, representarao prejuizos a qualidade de
vida da populagdo”. Ou seja, um conjunto de atos que afrontaram a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal e violaram os principios do planejamento, da transparéncia, da
prudéncia, do equilibrio orgamentdrio e da legalidade, comprometendo as contas
publicas.

Mais do que isso, o que se deve destacar ¢ a fun¢ao educativa da decisao, que
permitird fazer os ajustes necessdrios para que as irregularidades nio voltem a se
repetir e as medidas de aperfeicoamento da gestao sejam tomadas, valorizando os
recursos que estao cada vez mais escassos e nao podem ser mal aplicados.

Como bem ressaltado recentemente, “o alcance histérico da decisao ocorrerd
se ela significar, daqui por diante, uma mudanca de comportamento dos governan-
tes na forma como eles lidam com os orgamentos puiblicos — e com o dinheiro dos

. » « o~ —
nossos impostos” e “a decisaio do TCU, com as sang¢des que ela pode acarretar,
dever servir como alerta definitivo de que nao se pode mais continuar a tratar o
dinheiro de nossos impostos com tamanha ligeireza. A Lei de Responsabilidade
Fiscal deve ser efetivamente aplicada e até mesmo reforgada”.’

5 Para acabar com o jogo do faz de conta. Revista Epom, ed. 905, 12 de outubro de 2015, p. 90.
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. PARTE 5

DiVIDA PUBLICA E
RESPONSABILIDADE FISCAL

Carnaval financeiro: contas “maquiadas” ndo vdo tornar nosso pais mais bonito
Atencgdo caro leitor, pedalar faz mal a satde!

Acabar com a meta de superavit é irresponsabilidade fiscal

Irresponsabilidade fiscal ainda persiste, 15 anos apds a publicagdo da lei
Cuidado, pedalar pode dar cadeia!

BNDES tem o dever de colaborar com a transparéncia dos gastos ptiblicos
2015: 0 ano de triste memdria para o Direito Financeiro que ndo quer terminar







CARNAVAL FINANCEIRO:
CONTAS "MAQUIADAS” NAO VAO
TORNAR NOSSO PAIS MAIS BONITO

Coluna publicada em 12.2.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-fev-12/
contas-vista-contas-maquiadas-nao-tornar-nosso-pais-bonito>

Hoje ¢ carnaval, dia da festa que fez do Brasil um dos paises mais conhecidos
do mundo. Certamente nio ¢ o dia ideal para falar de Direito Financeiro, mas hoje
é dia da coluna, e vamos a ela.

O Brasil é pais afamado no mundo todo por vdrias coisas boas, entre elas
nosso carnaval, o mais bonito do planeta. Mas como nem tudo sio festas e flores,
outras coisas nao tao boas nos tornaram conhecidos, como a reputagao de sermos
“o pais do jeitinho”...

Caracteristica esta que voltou a tona recentemente, em razio de criticas  ago
de nossos governantes, recentemente publicada no importante periédico Financial
Times, referindo-se a medidas tomadas pelo governo federal na contabilizagao de
nossas finangas publicas.

A contabilidade publica,' e também a contabilidade nacional,” em um pais de
dimensoes continentais como 0 nosso, com uma economia que cresce ¢ jd estd en-
tre as maiores do mundo, nao é simples. Sejamos claros: é complexa. Extremamen-
te complexa.

Apenas para se ter uma ideia, o orgamento federal, que contém a previsao de
receitas e despesas da administragao publica federal para o exercicio em curso (2013),
tem previsao dearrecadagio e gasto no montante de incriveis R$ 2.250.868.084.933,00

Basicamente voltada & quantificagdo das receitas e despesas orcamentdrias dos entes governa-
mentais sob uma perspectiva microecon6mica.

Que se ocupa fundamentalmente da quantificacio dos grandes agregados da Economia, como
o PIB, sob uma perspectiva macroecondmica.
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(dois trilhdes, duzentos e cinquenta bilhes, oitocentos e sessenta e oito milhdes, oi-
tenta e quatro mil, novecentos e trinta e trés reais), conforme projeto de lei orcamen-
tdria apresentado (art. 1°), e ainda nao aprovado (mas que, de certa forma, jd estd em
vigor, vide coluna do dltimo dia 15 de janeiro, E 0 ano comeca sem a aprovagio do
or¢amento federal, p. 101; afinal de contas, para tudo tem um jeitinho...).

E isso representa apenas uma parcela do dinheiro em circulagao no pais, pois
se refere ao setor publico, e tao somente a uma parte dele, haja vista que temos
ainda todos os estados-membros de nossa federagio e os mais de cinco mil muni-
cipios, que nao estao incluidos nessa conta.

Esse or¢amento deve detalhar minuciosamente onde serd aplicado cada centa-
vo desses trilhdes de reais, especificando cada despesa em seus diversos demonstra-
tivos, mostrando da forma mais exata e precisa possivel o que, como, quem e para
que serd utilizado. E evidente que a contabilidade publica exige técnicas sofistica-
das e complexas para organizar esses nimeros. Nao ¢ diferente a situagao da con-
tabilidade nacional ao calcular o PIB e outros indicadores das contas nacionais.

E esses dados s3o importantes, pois deles dependem as a¢des dos governantes,
que devem tomar as decisdes sobre os rumos do pais, bem como as a¢es de todos
os agentes econémicos, que precisam de dados precisos e confidveis para também
definir investimentos e os rumos de seus negécios.

Dai a importancia de uma contabiliza¢io que seja a mais técnica, confidvel e
transparente possivel.

Desde a estabilizagao da moeda e o aumento no rigor das normas sobre finan-
cas publicas, especialmente a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal, a contabili-
zagdo das informagdes econdmicas aumentou substancialmente sua importancia,
pois passou a produzir dados de extrema relevincia para a condugao das politicas
governamentais e consequente indicagao dos rumos do pais para o setor puiblico e
privado, nacional e estrangeiro.

As restri¢oes fiscais impostas pelas novas normas, associadas ao rigor da legis-
lagdo, que contém sangdes por vezes bastante severas para o seu descumprimento,
bem como a crescente busca por maior transparéncia, acabaram por intensificar o
uso da chamada “contabilidade criativa” no setor pablico. Na 4nsia de cumprir as
normas de finangas publicas, ainda que os niimeros nio sejam favordveis, por vezes
indicando em sentido oposto ao que se pretende, os operadores da contabilidade
publica passaram a se aproveitar das brechas da lei, divergéncias na interpretagao
dos textos normativos, lacunas, flexibilidades e toda sorte de possibilidades, para
“ajustar” os nimeros aos interesses dos governantes, de modo a “fazer de conta”
que os resultados foram alcangados tal como planejados. O que, constata-se, nao ¢
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de grande dificuldade quando se trata de nimeros gigantescos, como se exemplifi-
cou hd pouco.

E foi por meio da utiliza¢ao dessas “técnicas de contabilidade criativa” que trans-
correram os fatos ora mencionados, que agora podem ser mais bem compreendidos.

No sistema de planejamento da a¢3o governamental brasileiro compete a Lei
de Diretrizes Orcamentdrias estabelecer as metas e prioridades da administragio
publica federal para o exercicio financeiro subsequente (CF, art. 165, § 2°), o que
foi feito na LDO da Uniao para 2013 (Lei Federal 12.708, de 17.8.2012), em seu
artigo 2°, em que estd prevista a meta de superdvit primdrio’® para o setor pablico
no montante de praticamente R$ 156 bilhdes.

Vislumbrada a impossibilidade de cumprir a meta, realizaram-se, segundo as
informagdes divulgadas pela imprensa, uma série de manobras contdbeis, com a
realocagdo de recursos entre as diversas rubricas orgamentdrias, bem como opera-
¢oes contdbeis e financeiras,” de modo a fazer constar nos demonstrativos orca-
mentdrios o cumprimento da meta. Utiliza¢ao de empresas publicas, bancos publi-
cos de fomento, recursos do recém-criado Fundo Soberano, e até pedido para
postergar aumento de pregos de passagens de onibus. Um verdadeiro arsenal de
medidas paliativas que nio resolvem o problema de fundo, mas apenas tentam
contornar, adiar e alterar dados que nao interessam ao governo divulgar.

Fato que chegou ao conhecimento publico, especialmente a partir da divulga-
¢ao, pelo Financial Times, do “Brazil’s monetary jeitinho”, denunciando as diversas
medidas tomadas pelo governo com a finalidade de ajustar dados de crescimento
do PIB, controle de inflagdo, cumprimento de metas de superdvit e outras voltadas
a “maquiar” os nimeros da economia brasileira, de modo a tornd-los mais palatd-
veis perante o mercado financeiro internacional.

Medidas como essa comprometem um dos mais — se nao o mais — importan-
te “ativo” de um pais, que ¢ sua credibilidade. Mais do que isso, a divulgagao de
informagbes imprecisas afronta o principio da publicidade da administra¢ao publi-
ca, claramente expresso no artigo 37 de nossa Constitui¢ao. E o da transparéncia
fiscal, que os artigos 48 e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal’ se esmeraram em
especificar de modo preciso, detalhando a forma e os meios de divulgagio de todos

Cujo conceito j4 nao ¢ nada simples para quem nio ¢ especialista no assunto. Basicamente
consiste no resultado nominal positivo menos os juros nominais incidentes sobre a divida li-
quida interna e externa.

Nio sendo o caso de entrar em detalhes, até pela complexidade técnica envolvida.

> E cuja redagio foi recentemente aperfeicoada pela Lei Complementar 131, de 27.5.2009.
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os demonstrativos e relatdrios orgamentdrios e financeiros, tudo para tornar essas
informagoes publicas, transparentes e confidveis.

Todo esse esforgo pode se tornar indtil com a concretiza¢ao dessas manobras
contdbeis, pondo a perder, num tnico ato, a credibilidade que levou anos, talvez
décadas, para ser construida, e poderd levar outro tanto para ser recuperada.

rasil j4 tem um lindo carnaval, e nele podem ser vistas as mais belas mu-
O Brasil j4 ¢ lind l le pod t bel
lheres, o mundo todo sabe disso. Nao precisamos embelezar nossos ndimeros, nao
serdo algumas contas “maquiadas” que vao tornar nosso pafs mais bonito.

Deixemos a maquiagem para as nossas passistas, € N30 vamos permitir que
<« ’ » <« M . »
essa “danca dos numeros” se transforme no “samba do crioulo doido”...

E um excelente carnaval a todos!

208



ATENCAO CARO LEITOR,
PEDALAR FAZ MAL A SAUDE!

Coluna publicada em 23.9.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-set-23/
contas-vista-atencao-caro-leitor-pedalar-faz-mal-saude>

Acalme-se, nao é o que estd pensando...
Nao escreverei sobre ciclismo, como pode parecer.

Portanto, se vocé ¢ paulistano, nao se preocupe com as dezenas de quildme-
tros de ciclovias que estdo aparecendo na porta de casa — elas podem até complicar
ainda mais o trinsito, mas com certeza vao ajudar a melhorar a sua satde!

Também nio pretendo falar de futebol, afinal Robinho voltou a sele¢ao, quem
sabe voltemos a ver algumas pedaladas que possam nos ajudar a chegar ao hexa.

O assunto continua sendo o Direito Financeiro.

A saide a que me refiro ¢ a das nossas finangas publicas, que estd ficando se-
riamente comprometida com as “pedaladas fiscais” do governo, objeto de grande
preocupagdo para todos os que acompanham as atividades financeiras do setor
publico.

Pedalada fiscal é “a prdtica recorrente de atrasar o pagamento de servigos pres-
tados por fornecedores do setor publico, atrasos no repasse dos ministérios setoriais
para que bancos publicos e privados paguem os beneficios sociais e posterga¢o no
pagamento de subsidios devido a bancos publicos”.! Correspondem, em verdade, a
um conjunto de medidas que, no mais das vezes, representam operacdes financei-
ras realizadas pelo governo, de diversas formas, com vistas a obter de modo artifi-
cial resultados aparentemente melhores nas contas publicas.

' ALMEIDA, Mansueto. Pedaladas fiscais. Blog do Mansueto Almeida, <http://mansueto.wor-
dpress.com/2014/08/29/pedaladas-fiscais/>
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O assunto estd sendo levantado e debatido na midia nas dltimas semanas,
como se pode constatar das vdrias reportagens, colunas e artigos, alguns dos quais
citados ao longo deste texto.

Sao fortes os indicios de que as contas puiblicas vio de mal a pior, e, em vez de
se tomarem medidas voltadas a combater as causas do problema, o que se tem visto
sao tentativas de esconder esses fatos, verdadeiramente “jogando a sujeira para de-
baixo do tapete”, para ocultar as mazelas e tentar ludibriar a todos. Seguramente
motivadas pela proximidade das elei¢des, em que noticias ruins podem levar a
perda de votos, atitudes que prejudicam o setor publico acabam sendo tomadas,
provocando irremedidveis prejuizos a credibilidade das contas publicas e a seguran-
¢a do ordenamento juridico.

O caso traz questdes interessantes sob o ponto de vista do Direito Financeiro,
especialmente no que se refere a aplicabilidade de dispositivos da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal e ao relacionamento entre os préprios entes governamentais.

Tem sido constatado que diversos pagamentos sob responsabilidade do gover-
no federal, como os beneficios sociais e previdencidrios, bolsa-familia e outros,
operacionalizados por bancos publicos, especialmente a Caixa Econémica Federal
e 0 Banco do Brasil, sao regularmente efetuados pelas institui¢oes financeiras, sem
que o Tesouro lhes tenha repassado o recurso correspondente. Isso representaria
uma antecipagao dos pagamentos, feitos pelos bancos, de despesas governamentais.
Um verdadeiro uso, pelo governo federal, de um “cheque especial”. O fato j4 foi
inclusive objeto de representagao por parte do Ministério Publico junto ao TCU
perante este tribunal, com vistas a apurar os fatos e tomar as medidas cabiveis,’ jd
tendo sido iniciada a investigagao.*

Tal como o pai de familia que se vé sem condi¢oes de pagar as contas no final
do més, e sem perspectivas de ajustar suas finangas no curto prazo, passando a fa-
zer uso do cheque especial para financiar suas despesas, o governo tem se valido
dessas medidas para “maquiar” as contas publicas, postergando o registro dos gas-
tos, de modo a produzir nimeros que nao refletem a realidade das finangas gover-
namentais.

Atrasos nos desembolsos para pagar obras do Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC), como tem sido registrado pelas empreiteiras, somados a
pressdes do governo federal sobre 0 BNDES para pagar dividendos devidos ao

2 GIANETTIL Eduardo. Imbréglio fiscal. Folha de S.Paulo, 29 de agosto de 2014.
> Representagao do Procurador Jilio Marcelo de Oliveira, em 21 de agosto de 2014.

* TCU investiga “pedaladas fiscais” do governo. O Estado de S.Paulo, 18 de setembro de 2014.
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Tesouro’

mostram a promiscuidade nas rela¢des entre o governo, seus 6rgaos,
entidades da administra¢do indireta, bancos publicos, compondo um quadro

que evidencia “malabarismos” para apresentar contas piblicas “palatdveis”.

Voltam a aparecer as técnicas de “contabilidade criativa” sobre a qual j4 nos
referimos hd mais de um ano na coluna Carnaval financeiro: contas maquiadas nio
vdo tornar nosso pais mais bonito, publicada em 12 de fevereiro de 2013, p. 205, em
que mostramos que o pais jd teve sua credibilidade abalada pelas operagoes realiza-
das no inicio do ano passado, problema que agora retorna com “pedaladas” que s6
ajudam a acelerar na diregao errada.

Essas antecipagdes configuram operagoes de crédito entre o governo e referi-
das instituigbes, ao adiantar recursos para serem pagos posteriormente. E nao é
pouco dinheiro. H4 estimativas de que o Tesouro estd retendo R$ 60 milhoes que
deveriam ter sido repassados aos bancos publicos.®

Remetem 2 discussao sobre a legalidade dessas operagoes, uma vez que a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), em seu artigo 35, veda “a realizacio de operagio de
crédito entre um ente da Federagao, diretamente ou por intermédio de fundo, autar-
quia, fundagao ou empresa estatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da
administragdo indireta, ainda que sob a forma de novagao, refinanciamento ou pos-
tergagdo de divida contraida anteriormente”. Este artigo, seguindo o espirito da LRF,
e que tem sido importante para a gestao responsdvel, traz vedagao a ato potencialmen-
te gerador de descontrole das finangas publicas e prejudicial a transparéncia e credibi-
lidade das finangas puiblicas, no que se encaixam com perfeicio as “pedaladas fiscais”.

Embora esse dispositivo tenha sido objeto de questionamento sob alguns pon-
tos de vista, especialmente no que se refere a violagao do principio federativo, por
veicular proibi¢ao que pode mitigar a autonomia financeira dos entes federados,
que se veem impedidos de realizar muitas atividades financeiras tteis para geren-
ciar seus recursos,” nao ¢ a hipdtese em questao, por serem as “pedaladas fiscais”
operagoes feitas pelo préprio governo federal com suas entidades, deixando clara a
ilegalidade dos atos praticados.

O caso chama a aten¢ao também para outra questao: os poucos conhecidos e
divulgados “litigios intragovernamentais”, muitas vezes até judicializados, que

> Pendura do Tesouro no PAC. O Estado de S.Paulo, 26 de agosto de 2014.
®  Pedaladas de marcha a ré. Revista Veja, Edicao digital, n. 2.391, de 17 de setembro de 2014,
secao Economia.

~

Veja-se a ADI 2.250, movida pelo Governo de Minas Gerais, cujo mérito estd pendente de
julgamento.
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usualmente envolvem matéria financeira, com a disputa entre entes do préprio
governo, como o que houve entre a Caixa Econdémica Federal e o Tesouro. Deu
origem inclusive a criagao da Camara de Conciliagao e Arbitragem da Administra-
¢ao Federal (CCAF), no Ambito da Advocacia Geral da Unido, “para dirimir, por
meio de conciliagdo, as controvérsias entre érgaos e entidades da Administragao
Piblica Federal, bem como entre eles e a Administragao Publica dos estados, do
Distrito Federal, e dos municipios”, além de “buscar a solu¢io de conflitos judicia-
lizados, nos casos remetidos pelos Ministros dos Tribunais Superiores e demais
membros do Judicidrio, ou por proposta dos érgaos de dire¢ao superior que atuam
no contencioso judicial”.? As “pedaladas fiscais” foram levadas pela Caixa Econd-
mica Federal ao CCAF, ante o receio dos dirigentes de serem responsabilizados
pelas ilegalidades, com vistas a obter respaldo juridico para as operagoes.’

O fato ¢ que os especialistas no assunto nao se deixam enganar facilmente, e
essas manobras novamente fizeram as agéncias de risco rebaixar as nossas “notas”
junto aos investidores internacionais;'® mas o pior é ver o desrespeito ao ordena-
mento juridico financeiro e quebra da seguranca juridica.

As “pedaladas fiscais” foram lancadas ironicamente por Mailson da Nébrega,
ex-presidente do Banco Central, para concorrer ao “Prémio Ig Nobel” de contabi-
lidade criativa," e s6 faltava ganharmos essa para passarmos mais vergonha depois

dos 7 a 1.

Enquanto isso, é melhor cuidarmos da nossa sadde, tirando as bicicletas da
garagem para dar umas pedaladas e aproveitar as ciclovias, pois elas estao af e tudo
indica que vieram para ficar, jd que, em relagdo a saide das contas publicas, a situ-
a¢ao estd bem mais complicada...

¢ Decreto 7.392/2010, art. 18. Sobre o tema, veja também o trabalho de Arnaldo Godoy, Do-
mesticando o Leviata: litigAncia intragovernamental e presidencialismo de articulagdo institu-
cional. Tese de Livre-docéncia, Faculdade de Direito da USP, 2012.

Caixa ¢ pressionada a recuar em pedalada. O Estado de S.Paulo, em 3 de setembro de 2014.

10" Efeito dominé. Folha de S.Paulo, em 22 de agosto de 2014.

T NOBREGA, Mailson. Prémio Ig Nobel de contabilidade criativa. Revista Veja, ed. 2.389,
3 de setembro de 2014, p. 22.
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ACABAR COM A META DE SUPERAVIT
E IRRESPONSABILIDADE FISCAL

Coluna publicada em 18.11.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-nov-18/
contas-vista-acabar-meta-superavit-irresponsabilidade-fiscal>

J4 destaquei neste espago a importincia da Lei de Diretrizes Orgamentdrias
(LDO) como instrumento de planejamento e gestao fiscal.! Mas foi necessdrio um
ato de falta de planejamento e irresponsabilidade na gestao fiscal para trazer o as-
sunto & midia, chamando a atengao de todos para essa lei tao relevante que poucos
conhecem.

Menos mal. Pelo menos, estd tendo sua importincia reconhecida.

Na semana passada a midia foi tomada pelas noticias e debates sobre o projeto
de alteragdo da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para 2014? enviado pela Presiden-
te da Repuiblica ao Congresso Nacional, com a finalidade de permitir a redugio da
meta de superdvit.

A LDO, instrumento juridico préprio da legislagao brasileira, cuja finalidade
precipua é estabelecer os parAmetros para a lei or¢amentdria a ser aprovada no final
de cada exercicio financeiro, tem cumprido atualmente vdrias fungdes importantes
para o planejamento e gestao do setor puablico. J4 me referi a elas na coluna citada
e, entre todas, destaco aquelas que lhe foram atribuidas pela Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF)? e sio relevantes para compreender o que se discute. Cabe 2
LDO dispor sobre o equilibrio de receitas e despesas (LRE, artigo 4°, I, a) e vir
acompanhada do Anexo de Metas Fiscais, “em que serdo estabelecidas metas

Coluna LDO ¢ instrumento eficiente para a administragio piiblica, publicada em 9 de abril de
2013, p. 89.

2 Lei 12.919, de 24 de dezembro de 2013.

5 Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000.
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anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados
nominal e primdrio e montante da divida piblica, para o exercicio a que se referirem
e para os dois seguintes” (LRF, artigo 4°, § 1°).

Trata-se de uma regra de grande relevincia para o planejamento do setor pud-
blico, por indicar e estabelecer metas que vao balizar o comportamento da admi-
nistragao publica nos exercicios financeiros que se seguem, que servird para orien-
tar nao sé a administragao publica federal, mas também fornecer parimetros aos
demais entes da federagao e o préprio setor privado, além de todos os atores com os
quais o pafs se relaciona, internamente e também do exterior.

Cumpre destacar que as metas fiscais sio importantes, na medida em que o
descumprimento delas permite verificar, ainda que de forma indireta, a desobedi-
éncia a uma série de outros deveres de equilibrio fiscal previstos na LRF, nio se
restringindo ao desrespeito ao dever de cumprir as metas previstas no artigo 4°, §
1o. Nessa conduta estdo pressupostas lesdes a vdrios de seus comandos. E o caso,
por exemplo, das rendncias de receitas, cuja concessao tem como condi¢ao de vali-
dade para sua instituigao a comprovag¢io de nio afetagio das metas fiscais, o que,
se ocorrer, deve ser compensado mediante a institui¢ao de novo tributo ou majora-
¢ao de aliquota ou base de cdlculo de tributo jd existente (LRF, artigo 14). Lembre-
-se ainda que a cria¢do, expansio ou aprimoramento de qualquer agdo governa-
mental que implique aumento de despesa estd vinculada a compatibilidade com as
metas fiscais, as quais — se forem afetadas por mais de dois exercicios por meio da
geragdo de despesa definida em ato normativo — devem ser compensadas propor-
cionalmente por meio da redugao permanente de despesa ou majoragao permanen-
te de receita (LRF, artigo 17, § 2°).

Tudo isso demonstra o cardter estruturante das metas fiscais para o equilibrio
das contas publicas. Se elas nao sao cumpridas, todas as demais dreas de gestao de
receita e de despesa sao presumidamente irregulares, lesivas ao erdrio e nao autori-
zadas, na forma do artigo 15 da prépria LRF.

A LDO para 2014, publicada (com grande atraso) no final de 2013, em seu
artigo 2°, estabeleceu que o orgamento a ser aprovado para o exercicio de 2014
(atualmente no final de sua vigéncia), deveria ser compativel com a obten¢ao da
meta de superdvit primdrio de R$ 116 bilhdes, fazendo constar, em seu artigo 3°, a
possibilidade de reduzir esse montante em até R$ 67 bilhoes em func¢io de despesas
do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) e desoneragdes de tributos.

E fato que as leis de natureza orcamentdria, por compreenderem previsoes de
receitas e despesas futuras, ficam sujeitas a uma série de fatores nem sempre con-
troldveis e previsiveis, sendo leis cujo cumprimento nao é possivel exigir com o ri-
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gor que se espera das demais normas que compdem o ordenamento juridico. Isso,
no entanto, nio lhes tira o cardter impositivo, a ponto de transformd-las em leis de
natureza meramente autorizativa, sem qualquer cardter mandatério.* Hd que se
reconhecer nelas, tao somente, a necessidade de serem dotadas de mecanismos de
flexibilidade, cuja finalidade é apenas permitir sua adaptagao as circunstincias que
levam a necessidade de ajustes, mas sem descaraterizd-las, mantendo higidos seus
dispositivos, sob pena de tornd-las pegas de fic¢ao e instrumentos indteis para o
planejamento, gestao e controle da atividade financeira da administragao publica,
fungdes que a Constitui¢ao lhes atribuiu.

Pois o projeto de lei ora apresentado’ estd na contramao de tudo o que estabe-
lecem a Constituigao e os principios de planejamento, gestao e controle da admi-
nistra¢ao publica, promovendo inaceitdvel inseguranca juridica e minando a credi-
bilidade do governo perante todos.

Propoe a alteragao do artigo 3° da LDO de 2014, anteriormente citado, reti-
rando os valores das metas, passando a estabelecer que a “meta de superdvit poderd
ser reduzida no montante das desoneracoes de tributos e dos gastos relativos ao
PAC”. Ou seja: acabando com as metas. Onde havia metas, agora nao hd mais nada.

E razodvel admitir que as leis orgamentdrias, entre as quais a LDO, sejam
dotadas de alguma flexibilidade, dada as necessdrias adaptagdes, como jd dito,
desde que nao comprometam o contetdo dos dispositivos legais. No caso, o dispo-
sitivo legal, mais do que comprometido, foi inutilizado, pois o que se pretende é
extinguir as metas nele previstas — que, ressalte-se, j4 continham no seu bojo uma
grande possibilidade de flexibilidade, facultando-se significativa redugao do valor
das metas.

Justificativa? Diz a mensagem encaminhadora do projeto que, ao longo de
2014, foi reduzido o ritmo de crescimento da economia, tornando necessirio au-
mentar os incentivos fiscais e manter investimentos para permitir a retomada do
crescimento.

Dificil acreditar que os equivocos na previsao sobre a atividade financeira da
administragao publica federal tenham sido tao significativos e imprevisiveis, tor-
nando invidvel cumprir a meta de superdvit anteriormente fixada, ainda que dimi-
nuida ao méximo pela redugao nela mesma prevista. E, para serem reais esses fatos,
em muito ficaria comprometida a capacidade dos drgdos governamentais

*  Como j4 escrevi anteriormente na coluna Orcamento impositivo é avangco para a administracio,

publicada em 7 de maio de 2013, p. 157.
> Projeto de Lei 36, de 2014 — CN, mensagem 365, de 104 — na origem.
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encarregados de analisar os cendrios da economia e fazer as previsées. Some-se a
isso a sabida tendéncia de aumentar gastos em ano eleitoral, associada ao encami-
nhamento dessa proposta de altera¢io da lei logo apds as eleigoes, para compor um
quadro que nao permite crer serem esses os verdadeiros motivos que ensejam a
tentativa de modificar a LDO.

Tudo indica que, neste ano eleitoral, houve exagero nos gastos, comprometen-
do o cumprimento das metas e, agora, constatada a inviabilidade de serem atingi-
das, o que se pretende ¢ extingui-las, evitando a violagao clara e inequivoca do
texto da lei, para tentar escapar das possiveis san¢des dai decorrentes.

O ordenamento juridico estd sendo posto a prova. Leis existem para serem
cumpridas. A eficiéncia da administra¢io publica depende de um planejamento
dotado de seguranca juridica, bem elaborado e dotado de credibilidade, sem o que
a gestao e o controle ficam seriamente comprometidos. A LDO tem se mostrado
um instrumento relevante nesse processo. As metas previstas na LDO para 2014
deveriam ser cumpridas até o final deste exercicio financeiro de 2014, que estd a
poucas semanas do fim. Acabar com elas é fazer dessa fun¢ao da LDO, cuja im-
portancia ¢é crescente, verdadeira letra morta.

Mas nio é sé, infelizmente.

Ao modificar critérios para o cdlculo das metas de superdvit primdrio, com a
inclusdo de itens como desoneragoes de tributos, cujos cdlculos sio pouco precisos
e complexos, despesas do PAC, também sujeitas a elevado grau de discricionarieda-
de, o governo compromete a seriedade desses valores, abrindo margem a “contabi-
lidade criativa”, que parece estar se tornado uma praxe nos ultimos anos, a qual ji

¢ causando prejuizos irreme-

me referi por mais de uma vez em colunas anteriores,
didveis a seguranca juridica e a credibilidade do pais nos cendrios interno e externo,

0 que s torna a situagao ainda mais grave.

E fato que o Congresso Nacional tem sido leniente com suas responsabilida-
des em matéria orcamentdria. Na aprovacio da lei orcamentdria, pouco interfere
no projeto apresentado pelo Poder Executivo, contentando-se com uma pequena
cota que lhe é concedida para as emendas parlamentares, utilizadas para destinar
recursos a uma ou outra dotagao que possa interessar a seus eleitores, deixando de
apreciar as despesas de grande monta das principais politicas publicas.”

¢ Reporto-me especialmente as colunas Carnaval financeiro: contas “maquiadas” nio vio deixar

nosso pais mais bonito, publicada em 12 de fevereiro de 2013, p. 205, e Atengio caro leitor, pe-
dalar faz mal & saiide!, publicada em 23 de setembro de 2014, p. 209.

Sobre o assunto, falei na coluna Emendas ao orcamento e o desequilibrio de poderes, publicada

em 3 de julho de 2012, p. 145.
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Nio tem apreciado e aprovado a tempo as propostas de leis de diretrizes orga-
mentdrias, que sao encaminhadas, na esfera federal, no dia 15 de abril, e deveriam
ser aprovadas até o final da primeira sessao legislativa, em junho. S6 para que se
tenha uma ideia, nos tltimos dez anos, apenas para mencionar os casos mais gra-
ves, a LDO para 2007 foi aprovada em 29 de dezembro e a LDO para 2014, atu-
almente vigente, em 24 de dezembro. J4 estamos em meados de novembro, ¢ a
LDO para 2015 ainda nio foi aprovada.

Precisa agir com mais rigor em sua fungao como responsdvel pelo controle
externo (CF, art. 71), rejeitando, se o caso, as contas anuais do Presidente da Repu-
blica, quando nao observadas as disposigoes legais — o que pode ocorrer pelo des-
cumprimento injustificado dos comandos da LDO.

O fato ¢ que o Congresso Nacional tem neste momento uma grande respon-
sabilidade. Rejeitar esse projeto de lei ¢ medida que se impde para dar credibilidade
e seguranca ao ordenamento juridico. Cabe-lhe agir com altivez para aplicar as
sangoes que lhe competem quando descumpridas as leis, mostrando que elas exis-
tem para serem respeitadas, especial e principalmente pelo Poder Executivo, ao
qual nao pode ser subserviente.
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IRRESPONSABILIDADE FISCAL
AINDA PERSISTE, 15 ANOS
APOS A PUBLICACAO DA LEI

Coluna publicada em 7.4.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-abr-07/
contas-vista-irresponsabilidade-fiscal-persiste-15-anos-publicacao-lei>

No préximo dia 4 de maio, completam-se 15 anos da publicagao da Lei Com-
plementar 101, conhecida como “Lei de Responsabilidade Fiscal”.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi um marco para o Direito Finan-
ceiro, pois veio regular o artigo 163 da Constituicao, que prevé lei complementar
para estabelecer normas gerais de finangas puablicas. Um verdadeiro “divisor de
dguas” para o periodo que a antecedeu, marcado por forte infla¢io e descontrole de
contas publicas, e o que se sucedeu apds a implementagdo da lei, em que esses pro-
blemas foram bastante reduzidos. Com a estabilizagio da moeda em 1994, era o
documento que faltava para estabelecer normas mais rigidas que permitissem orga-
nizar e dar credibilidade as finangas do setor publico.

E oportuno aproveitar a data para refletir sobre os avancos dessa lei e as neces-
sidades de aperfeicoamento.

E o momento atual evidencia a importincia do cumprimento dessa lei, como
se vé do debate, nestas dltimas semanas, acerca da necessidade de “ajuste fiscal” e
reequilibrio nas contas publicas, que, ao que tudo indica, foram muito maltratadas
nos ultimos anos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal assenta-se nos pilares do planejamento go-

vernamental, transparéncia das contas publicas e equilibrio fiscal, mediante con-
trole das despesas e do endividamento e melhoria da gestao publica.!

' Art. 19, § 1°: A responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a agao planejada e transparente, em

que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a li-
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No que tange ao planejamento governamental, os principais avangos deram-se
no 4mbito do médio e curto prazo, com a amplia¢io das fung¢oes das leis de diretri-
zes orgamentdrias, que passaram a regular o equilibrio fiscal, o contingenciamento,
controle de custos, avaliagao de resultados dos programas de governo e as metas
relacionadas ao endividamento publico, dentre outras atribuigoes (LRF, art. 4°).

Fungoes que nao se podem considerar integralmente cumpridas, especialmen-
te no Ambito de estados e municipios, que, no mais das vezes, as ignoram e sao
omissos em relacio a vdrias dessas atribuigoes.

O planejamento governamental, especialmente no 4mbito federal, tem sido
descuidado ultimamente. O artigo 174 da Constitui¢ao praticamente nunca foi
aplicado, e ndo temos planejamento nacional, registrando-se tdo somente planos
setoriais, como o Plano Nacional de Educagio (PNE) aprovado ano passado, para
os préximos dez anos, e cujo efetivo cumprimento precisa ser acompanhado, além
de ser necessdria a aprovagao dos planos estaduais e municipais, o que deverd ocor-
rer até o préximo dia 25 de junho (PNE, artigo 8°). O planejamento or¢amentdrio
de médio prazo, representado pelo PPA, é hoje praticamente uma formalidade,
pouca atengio se lhe dd, concentrando o governo suas aten¢oes no Plano de Acele-
ra¢io do Crescimento (PAC), um planejamento bastante deficiente e que, segundo
se noticia, estd sendo abandonado.?

Houve avangos no que se refere a transparéncia, prevista nos artigos 48 e 49
da LRF, cuja redagio foi aperfeicoada pela Lei Complementar 131, de 2009, deter-
minando a ampla divulgacao das atividades financeiras governamentais e o incen-
tivo & participagdo popular e realizagao de audiéncias publicas. A Lei de Acesso a
Informagao (Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011) ampliou o acesso puiblico as
informagdes governamentais, aumentando a transparéncia.

Prejuizos 4 transparéncia ficaram por conta da “contabilidade criativa”, que
contaminou as contas ptblicas nos dltimos anos,’ distorcendo as informagoes leva-
dasao conhecimento piblico. Manobras como as “pedaladas fiscais™ sé promoveram

mites e condi¢des no que tange a rendncia de receita, geragao de despesas com pessoal, da se-
guridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operagoes de crédito, inclusive por
antecipagio de receita, concessao de garantia e inscri¢aio em Restos a Pagar.

2 OPACseesfarela. O Estado de S.Paulo, 27.2.2015; Gustavo Patu, O PAC acabou. Folha de S.Paulo,
2.3.2015; Aperto fiscal reduz gasto do PAC em 31,8%. O Estado de S.Paulo, 30.3.2015.

Vide colunas Carnaval financeiro: contas “maquiadas” nio vio tornar nosso pais mais bonito,
publicada em 12 de marco de 2013, p. 205 e O Direito Financeiro precisa ser levado a sério, e
2015 comegou mal, publicada em 10 de fevereiro de 2015, p. 109.

Vide coluna Atengio, caro leitor, pedalar faz mal & saiide!, publicada em 23 de setembro de 2014,
p. 209.
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Irresponsabilidade fiscal ainda persiste, 15 anos ap0s a publicagdo dalei <

a quebra de confianga no governo para postergar por pouco tempo as mds noticias
sobre as finangas publicas, que agora vém 2 tona.

Uma clara demonstragao que a Lei de Responsabilidade Fiscal existe para ser
cumprida, pois atos de gestdo fiscal irresponsdvel como esse s6 mostram que as
consequéncias aparecem rapidamente, e as tentativas de burlar a lei s6 resultam em
prejuizos a seguranga juridica e a credibilidade no governo.

Entre os pilares em que se sustenta, o equilibrio fiscal preconizado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal é o ponto mais sujeito a controvérsias.

De inicio, jd releva destacar que, na questao do endividamento publico, apesar
de alei fazer referéncia a toda a Federagdo, até o momento s6 foram implantadas as
restri¢des para os entes subnacionais — estados, Distrito Federal e municipios (vide
Resolugoes 40 e 43 do Senado Federal, ambas de 2001), permanecendo a Uniao
sem limites para sua divida. Uma omissao que se espera seja sanada o mais breve-
mente possivel pelo Senado Federal.

Muitas das recentes discussdes sobre o ajuste fiscal decorrem da implementa-
¢ao da Lei Complementar 148, de 25 de novembro de 2014, que autorizou a Unido
a recalcular as dividas dos entes subnacionais, que agora lutam pela sua efetiva
implementagao.

A rigidez nas regras limitadoras das despesas publicas e do endividamento, se
considerada a anualidade de nosso orgamento, restringe a possibilidade de imple-
mentagao de politicas anticiclicas de cardter plurianual, dificultando, muitas vezes,
o atendimento de necessidades publicas fundamentais. Trata-se de um dos aspectos
que mais merecem atengao e reflexao, a fim de que se possam estabelecer mecanis-
mos que permitam ampliar a flexibilizagao, possibilitando, se conveniente ao inte-
resse publico, aceitar eventuais déficits tempordrios que possam ser Uteis para fo-
mentar o desenvolvimento econémico e social, sem prejuizo de um equilibrio fiscal
em prazo mais longo que o anual.

Oportuno lembrar que a principal regra limitadora das despesas publicas, o
artigo 20 da LRF, que impde tetos para os gastos com pessoal, especificando por-
centuais para cada um dos Poderes em cada unidade da Federagio, estd sendo
questionado por vdrias agbes declaratdrias de inconstitucionalidade, que ainda nio
tiveram seu mérito apreciado em cardter definitivo. A seguranga juridica exige que
essas agoes sejam julgadas o quanto antes, nio se justificando permanecerem pen-
dentes de julgamento hd mais de uma década. Hoje reunidas para julgamento com
a ADI 2.238, vdrias delas (ADI 2.256, ADI 2.241, ADI 2.261 e ADI 2.365) dis-
cutem a constitucionalidade de outros dispositivos importantes da LRF, como os
artigos 9°, 11, 12, 15, 35, 56, além de outros.
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Ainda no tocante ao controle das despesas publicas, cabe destaque a regula-
mentagao das rentncias de receitas — os “gastos tributdrios” — previstas no artigo 14
da LRF, onde se estabelecem exigéncias para a concessao de beneficios fiscais.
Exigéncias estas que, se tivessem sido cumpridas a risca, nio teriam permitido os
excessos nas desoneracdes tributdrias estao ocupando o noticidrio recente e tornan-
do necessdria boa parte do ajuste fiscal. Mais uma demonstragao de irresponsabili-
dade fiscal e necessidade de respeito a essa lei, cujos descumprimentos s6 causam
prejuizos ao desenvolvimento do Pais.

No ambito da gestao publica, vé-se a necessidade de efetiva implanta¢ao da lei
na sua integralidade, o que ainda nao ocorreu, apesar de transcorridos quinze anos.
E o caso, por exemplo, da criagio do Conselho de Gestao Fiscal, érgio paritdrio
previsto no artigo 67, a ser composto por representantes de todos os Poderes e esfe-
ras de Governo, responsdvel pela dificil tarefa de harmonizar e coordenar os entes
da Federa¢ao, bem como fomentar as priticas de gestao fiscal responsdvel e aumen-
to da eficiéncia na administragao publica, além de adotar normas de padronizagao
e consolidagao das contas publicas. Normas estas que, na falta deste 6rgao, vem
sendo estabelecidas provisoriamente pela Secretaria do Tesouro Nacional, nos ter-
mos do artigo 50, § 2° da LRF, dando ao Poder Executivo Federal uma supremacia
que nio se coaduna com os principios constitucionais da separa¢ao de Poderes e do
federalismo.

S3o muitas as questdes, e este espago nao comporta discuti-las todas. Vdrios
dos temas ora levantados voltaro a ser especificamente abordados em outras opor-
tunidades. Mas é importante aproveitar a data para chamar a aten¢ao e fomentar o

debate.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, como toda lei, com o decorrer do tempo e
as naturais modifica¢des pelas quais passa a sociedade, exige aperfeicoamentos.
Debates e propostas sao sempre bem-vindos. Tentativas de burld-la, contornd-la ou
viold-la nao sao bem-vindas, pois o ordenamento juridico estd af para ser cumpri-
do, e a atual situagao financeira pela qual passa o Pais sé mostra que desrespeitd-lo
nao vale a pena. A conta ndo demora a chegar para ser paga.

222



CUIDADO, PEDALAR
PODE DAR CADELIA!

Coluna publicada em 5.5.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-mai-05/
contas-vista-cuidado-pedalar-dar-cadeia>

Nestes ultimos dias as “pedaladas fiscais” voltaram as manchetes dos princi-
pais meios de comunicagao do pais, tendo em vista a publicagao de acérdao do
Tribunal de Contas da Uniao' (TCU), trazendo novamente a Lei de Responsabili-
dade Fiscal, que acaba de completar 15 anos de sua publicagdo, para o centro das
atengoes.”

O tema assumiu destaque, especialmente por reacender o debate sobre a pos-
sibilidade de 7mpeachment. E uma andlise cuidadosa permite constatar estar haven-
do imprecisdes € md compreensao com relagio a um aspecto ainda muito pouco
estudado no 4mbito do Direito Financeiro, que é o seu cardter sancionatério e a
responsabilidade financeira dos gestores publicos.’

No caso das “pedaladas fiscais”, assunto jd abordado em coluna anterior, o
TCU, apés inspegao iniciada a partir de representagao do Ministério Publico de
Contas, constatou a violagao a preceitos da legislagao financeira por vdrias autori-
dades governamentais de alto escalao, entre as quais o Ministro da Fazenda, o
Presidente do Banco Central, o Secretdrio do Tesouro Nacional, Presidentes dos

' Acérdao 825/2015 TCU - Plendrio, rel. Min. José Mtcio Monteiro, j. 15.4.2015

Os feiticeiros em apuros. Revista Veja, ed. 2422, de 22.4.2015; TCU diz que governo cometeu
crime de responsabilidade fiscal, em 15.4.2015 e TCU poe governo contra a parede, 19.4.2015,
ambas no O Estado de S.Paulo; Tribunal de Contas da Unido aponta crime nas manobras fis-
cais, em 15.4.2015, na Folha de S.Paulo, entre muitas outras.

Neste assunto, cabe destacar a obra Responsabilidade financeira — uma teoria sobre a responsa-

bilidade no Ambito dos tribunais de contas, de Emerson Cesar da Silva Gomes (Porto Alegre:
Ntria Fabris, 2012).

223



Levando o direito financeiro a sério

principais bancos estatais e vdrios outros Ministros de Estado, em especial daqueles
que versam sobre as operagdes de crédito do poder publico.

Apurou-se que os bancos estatais efetivaram vdrios pagamentos, como bolsa-
-familia, seguro-desemprego e beneficios previdencidrios sem que tivessem recebi-
do os respectivos repasses dos recursos pelo Tesouro, em um “adiantamento”, ver-

4

dadeiro uso de “cheque especial” por parte do Governo,* nisto consistindo as

operagoes que foram apelidadas de “pedaladas fiscais”.

Os “ciclistas das finangas publicas” procuraram, assim, indevidamente, divul-
gar resultados fiscais melhores do que a realidade apresentava, por meio de uma
“contabilidade criativa” que “maquiou” as contas publicas.

Neste ponto, vale a pena citar as palavras do Ministro-Relator José Mucio
Monteiro:

Tomemos por exemplo os programas do Governo operados pela Caixa. O Tesouro
deixa de repassar os valores a serem pagos, mas a institui¢ao financeira efetua os pa-
gamentos aos beneficidrios, passando a ser credora da Unido pelo valor corresponden-
te. Como esse passivo do Tesouro junto & Caixa nio estd abrangido nas estatisticas de
endividamento utilizadas pelo Bacen, os adiantamentos feitos pelo banco também
ndo sio captados no resultado primdrio apurado pela autarquia. Ou seja, muito em-
bora os beneficios estejam sendo pagos, por intermédio da Caixa, nio sio contabili-
zados como despesas no resultado primdrio da Unido, por meio da elevagio da divida
do Tesouro junto 2 institui¢do financeira. Assim, somente no més em que a Unido
paga a Caixa pelos adiantamentos feitos ¢ que os dispéndios sdao computados nas es-
tatisticas oficiais, quando o correto € a contabilizacio da despesa e do consequente

endividamento da Unido no més do pagamento efetuado pela Caixa.

Essas opera¢oes, consoante defende o TCU, sao verdadeiras operagoes de cré-
dito, e realizadas pela Unido com instituigoes financeiras por ela controladas, em
afronta ao artigo 36 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Violaram também, como
constatado pela inspegao realizada pelo TCU, os artigos 32,1 e § 1°, ¢ 38,1V, 4, da
LRF, uma vez que nio houve prévia autorizagao da lei orcamentdria e consistiu em
uma ARO (operacio de crédito por antecipagio de receita orgamentdria) no dltimo
ano de mandato.®

Conforme menciona o citado acérdao do TCU, p. 85, item 23, p. 3 do voto do rel. Min. José
Muicio Monteiro.

> Acérdao TCU 825/2015, p. 87, voto do Min. José Mtcio Monteiro, § 37, p. 5.
¢ Idem, § 33, p. 86.
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Violag¢oes as regras e principios de direito financeiro podem gerar diversos ti-
pos de respostas juridicas que nao se limitam ao impeachment do Chefe do Execu-
tivo. Hé sangoes institucionais, que incidem sobre o ente federado violador, e sangaes
pessoais em diferentes esferas de responsabilizagao, tema que é oportuno tratar ago-
ra, na tentativa de melhor compreendé-lo.

No caso do artigo 36 da LRF, hd previsao de sangdes institucionais, como a
vedag¢ao do recebimento de transferéncias voluntdrias (LRF, art. 25, § 1°, ¢), o que,
para a Unido, mostra-se de pouca eficdcia, uma vez que ¢ essencialmente um ente
da federacio que repassa referidas transferéncias, e nao um beneficidrio delas. Um
ponto a ser corrigido na LRF, pois deixa pouca margem a aplica¢ao de sangoes
quando o ente federado que comete a infragao ¢ a Unido.

Mas a prépria LRFE, em seu artigo 73, remete a outros diplomas legais as pos-
sibilidades de punigoes para as infrages a seus dispositivos, e ai podem ser encon-
tradas sangdes de outras naturezas, inclusive pessoais, aplicdveis aos atos praticados
contrariando dispositivos da LRE.

E caso, por exemplo, dos crimes contra as finangas publicas, pouco conheci-
dos até mesmo pelos estudiosos e operadores do Direito Penal, cuja aplica¢io pra-
ticamente nao se vé na prdtica. Estdo previstos no art. 359 do Cédigo Penal,” com
redagdo dada pela Lei 10.028, de 2000, com oito tipos penais (arts. 359-A a 359-
H), entre os quais estd o crime de contratagio de operagio de crédito, que consiste em
“ordenar, autorizar ou realizar operagao de crédito, interno ou externo, sem prévia
autorizagao legislativa” (Cédigo Penal, artigo 359-A), cuja pena prevista é de um a
dois anos de reclusio. Sao também puniveis na esfera penal os crimes assungio de
obrigacdo no tiltimo ano do mandato ou legislatura (“Ordenar ou autorizar a assun-
¢do de obrigagdo, nos dois tltimos quadrimestres do tltimo ano do mandato ou
legislatura, cuja despesa nao possa ser paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso
reste parcela a ser paga no exercicio seguinte, que nao tenha contrapartida suficien-
te de disponibilidade de caixa” — Cédigo Penal, art. 359-C, cuja pena prevista é de
reclusio, de um a quatro anos) e ordenagio de despesa nio autorizada (“Ordenar
despesa nao autorizada por lei” — Cédigo Penal, art. 359-D, cuja pena prevista é de
reclusdo, de um a quatro anos).

Odutra situagao sao os atos de improbidade administrativa, previstos e punidos
nos termos da Lei 8.429, de 1992.

Neste caso, hd descri¢do de condutas ilicitas como os atos de improbidade ad-
ministrativa que causam prejuizo ao Erdrio, tais como “realizar operagao financeira

7 Sendo o tltimo artigo que descreve tipos penais no Cédigo Penal.

225



Levando o direito financeiro a sério

sem observancia das normas legais e regulamentares ou aceitar garantia insuficien-
te ou inidonea” (art. 10, VI) e “ordenar ou permitir a realizagao de despesas nio
autorizadas em lei ou regulamento” (art. 10, IX).

Para essas hipdteses, prevé-se, independentemente das sangdes penais, civis e
administrativas, o ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acres-
cidos ilicitamente ao patrimoénio, perda da fungdo publica, suspensio dos direitos
politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do
dano e proibi¢ao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incen-
tivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja sécio majoritdrio, pelo prazo de cinco anos (art. 12, II).

H4 ainda as infra¢oes administrativo-financeiras que dao ensejo a responsabi-
lidade financeira, efetivada pelos Tribunais de Contas (CF, art. 71, VIII), no am-
bito da sua fungdo de controle, e pode consistir na obrigagao de repor recursos
publicos em caso de dano ao erdrio (responsabilidade financeira reintegratéria) ou
na de suportar as sangdes previstas em lei (responsabilidade financeira sancionaté-
ria), entre as quais estd a multa.?

Como exemplo de modalidade sancionatdria, a Lei Organica do TCU (Lei
8.443, de 1992) prevé, apenas para exemplificar, a aplicagdao de multas para as hi-
péteses de contas julgadas irregulares de que nio resulte débito (art. 58, 1), ato prati-
cado com grave infracio i norma legal ou regulamentar de natureza contdbil, finan-
ceira, orcamentdria, operacional e patrimonial (art. 58, 11) e ato de gestao ilegitimo ou
antiecondmico de que resulte injustificado dano ao Erdrio (art. 58, III), entre outras.

Poderd ainda o TCU, nessas hipdteses, além da multa e demais penalidades
administrativas, se considerar grave a infragdo cometida, por maioria absoluta de
seus membros, declarar o responsdvel pelo ato inabilitado, por cinco a oito anos,
para o exercicio de cargo em comissao ou fung¢ao de confianga no Ambito da Ad-
ministragao Publica (art. 60).

Ainda mais graves sio os casos de crimes de responsabilidade, que do ensejo
ao impeachment, previstos na Lei 1.079, de 1950, e podem levar a perda do cargo e
inabilita¢do para o exercicio de fungao publica, entre os quais estao os atos do Pre-
sidente da Republica que atentarem contra a lei orgamentdria e a guarda e o legal
emprego dos dinheiros puablicos.

Entre os crimes de responsabilidade contra a lei orcamentdria, estd o de “ordenar

ou autorizar, em desacordo com a lei, a realizagao de operagao de crédito com qual-
quer um dos demais entes da Federagao, inclusive suas entidades da administra¢ao

8 GOMES, Emerson, Responsabilidade financeira, op. cit., p. 35-43.
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indireta, ainda que na forma de novagao, refinanciamento ou postergacao de divi-
da contraida anteriormente” (art. 10, item 9), operagbes que o TCU identificou
como contrarios 3 LRF, conforme visto anteriormente.

E, entre as hipéteses de crime contra a guarda e o legal emprego dos dinbeiros
piblicos, inclui-se a conduta de “contrair empréstimo, emitir moeda corrente ou
apdlices, ou efetuar operagao de crédito sem autorizagao legal” (art. 11, item 3).

A multiplicidade das hipéteses para o enquadramento dos atos que contra-
riam a legislagdo financeira, envolvendo ilicitudes de natureza civil, penal e admi-
nistrativa, cuja apuragao e puni¢ao podem ocorrer a partir de diversos 6rgaos, su-
jeitando-se a procedimentos diversos, cada um a seu tempo e lugar, com principios
e regras proprios, nao ¢ o ideal, pois pode gerar conflitos de competéncia, duplici-
dade e superposi¢ao de sangoes, exigindo um esfor¢o dos operadores do Direito
para a correta e adequada interpretagio e aplicagao da legislagao. Um desafio aos
estudiosos das diversas dreas do Direito envolvidas, especialmente o Direito Finan-
ceiro, que precisa ser vencido.

O fato é que nio ¢ por falta de leis que as “pedaladas fiscais” impedirdo que se
impute a responsabilidade e respectivas sangbes aos gestores que as praticaram; a
legislagao ¢ farta em punigdes para atos que atentam contra o bom uso dos recursos
publicos, sejam elas de natureza civil, penal ou administrativa.

O que se pode concluir é que, independentemente das muitas possibilidades
que a legislagao oferece, o importante é reconhecer nio ser mais possivel tratar mal
o dinheiro publico e exigir que a legisla¢ao seja efetivamente aplicada com a puni-
¢do dos responsdveis pelos atos que a contrariem a fim de que se tenha um ordena-
mento juridico que se possa respeitar e no qual se possa confiar.

Ainda que as “pedaladas” possam nio “dar cadeia”, como expde o titulo desta
coluna, uma vez que, no Ambito da legislagao penal, as sangoes nela previstas tor-
nam improvdvel uma condenagio dos responsdveis a penas privativas de liberdade
que se iniciem em regime fechado, podem ensejar fatos ainda mais graves, como o
afastamento de um Presidente da Republica de seu cargo.

Que os gestores publicos aprendam a partir de agora que pedalar s6 é bom
para os ciclistas!
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BNDES TEM O DEVER DE
COLABORAR COM A TRANSPARENCIA
DOS GASTOS PUBLICOS

Coluna publicada em 17.11.2015: <http://www.conjur.com.br/2015-nov-17/
contas-vista-bndes-colaborar-transparencia-gastos-publicos>

Um dos aspectos mais relevantes, verdadeiro fundamento e pilar da gestao
fiscal responsdvel, hoje erigido 4 condigdo de principio constitucional de Direito
Financeiro, ¢ a transparéncia fiscal.

Tornar publicos e claros os atos relacionados a administragao das financas
publicas é cada vez mais um imperativo da moderna gestao publica e do Estado
Democritico de Direito, que nao se coadunam com o segredo e a obscuridade,
especialmente quando se lida com o dinheiro publico.

Contudo, nio se trata de tarefa simples, e nao me refiro apenas as Gbvias re-
sisténcias daqueles que ndo querem ter seus malfeitos revelados, mas também as
dificuldades para dar transparéncia a atos que sao por demais complexos, fazendo
com que nio seja fécil levar informagdes ao conhecimento publico de forma que
possam ser compreendidas, sem o que a transparéncia se torna inutil'.

E um problema sempre presente nas questdes financeiras, uma vez que as leis
or¢amentdrias e os demonstrativos de contabilidade publica sao documentos técni-
cos, que nao estao escritos de forma acessivel ao leitor leigo, exigindo formagio
especializada para que se possa ter pleno dominio das informagdes que nela estdo
contidas.

Por isso, devem ser incentivados os instrumentos e meios que permitam tra-
duzir essas informagbes em linguagem simples, para que todos possam ter plena

Como j4 mencionei anteriormente, a “transparéncia nao se resume a tornar publicas as informa-
¢oes. E preciso que sejam compreensiveis e tteis” (Coluna Um ano a’epoiy, ﬁm a pergunta: quem
pagou a conta dos protestos de junho?, publicada em 1° de julho de 2014, no site do Conjur.
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ciéncia do que estd sendo feito com o dinheiro publico, até para que seja possivel
acompanhar os gastos, fiscalizar a administra¢ao publica e opinar por ocasiao da
defini¢ao de onde os recursos devam ser aplicados.

Sé para que se tenha uma ideia, o orgamento da administragio publica fede-
ral, conforme proposta apresentada para o exercicio financeiro de 2016, é da ordem
de 3 trilhdes de reais; no Estado de Sao Paulo, supera os 200 bilhdes de reais. Nes-
ses nimeros gigantescos, cada centavo deverd ter sua aplicagao especificada, e no
é f4cil saber exatamente onde estao.

Questdes conceituais, envolvendo a organizagao dos orgamentos publicos e a
natureza das despesas, geram duavidas e dificuldades na sua contabilizagao e inser-
¢do nos orgamentos publicos.

E o caso, por exemplo, de despesas que representam quantias cada vez mais
expressivas de recursos, e que tendem a ficar & margem da lei or¢amentdria, com-
pondo o que jd se conhece como offFbudger expenditures, tais como os gastos tribu-
tdrios e os beneficios crediticios, cuja nao contabilizagio adequada acarreta grande
prejuizo a transparéncia fiscal.

Os “gastos tributdrios” — que compreendem o conjunto de rentincias fiscais de
diversas naturezas, como isengoes, anistias, remissoes, subsidios e outras operagdes
assemelhadas —, embora nao configurem “despesas”, em uma interpretagao restri-
tiva do termo, no sentido de nao importarem em efetivo desembolso de recursos
financeiros, hoje se integram ao conceito de gasto publico. Estudos e trabalhos
desenvolvidos principalmente a partir da década de 1960, com destaque para os de
Stanley Surrey sobre os tax expenditures, nao deixam mais dividas quanto a neces-
sidade de contabilizd-los. E nossa Constitui¢ao foi atenta a isto, exigindo que as leis
orgamentdrias contenham demonstrativo regionalizado dos efeitos dos gastos dessa
natureza sobre as receitas e despesas (Constitui¢do, art. 165, § 6°)°.

Trata-se de questao que vem avangando lentamente em matéria or¢amentdria,
havendo ainda or¢camentos que nao os contemplam, outros que o fazem de forma
pouco especifica e detalhada, ou de forma incompleta.

Outra espécie de despesa off-budger que exige atengao e tem se mostrado cada
vez mais relevante sao os beneficios crediticios.

Tema ainda pouco explorado no Direito Financeiro, as operagbes de crédito
realizadas pelos bancos de fomento, como o BNDES, ¢ a concessao de garantias

2 Demonstrativo que tem cardter informativo, ou seja, a despesa relativa aos beneficios crediti-

cios ndo necessita de autorizagio or¢amentdria prévia.
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pelo Poder Publico a empréstimos realizados por terceiros, estao ocupando o noti-

cidrio de forma frequente nos tltimos meses.’

Recentemente foi constituida a “CPI do BNDES”, uma Comissao Parlamen-
tar de Inquérito destinada a investigar supostas irregularidades envolvendo o Ban-
co Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social, ocorridas entre os anos de
2003 e 2015, relacionadas a concessao de empréstimos suspeitos e prejudiciais ao
interesse publico.

Os principais motivos que deram origem a instalagao da CPI foram os em-
préstimos concedidos de forma pouco transparente a paises como Angola e Cuba,
dadas as restrigoes impostas para acessar os documentos dessas transagoes, emprés-
timos suspeitos a empresas investigadas na operagio “lava-jato”, além de emprésti-
mos e garantias de duvidoso interesse ptblico, como os concedidos ao empresdrio
Eike Batista e empresas do setor frigorifico.’

Os empréstimos realizados por institui¢cdes como o BNDES nio seguem os
mesmos critérios das institui¢des financeiras do setor privado. Os bancos publicos
operam com linhas de crédito subsidiadas, geralmente na modalidade de crédito
direcionado, que, como préprio nome diz, é uma modalidade de crédito destinada
a determinados setores ou atividades.

Tendo em vista que o Tesouro Nacional nao tem recursos disponiveis para
emprestar a0 BNDES, acaba emitindo titulos da divida publica, com remuneragio
superior aquela pela qual o banco paga 4 Unido, gerando uma diferenca entre o
custo de captagdo dos recursos e a taxa de retorno, criando uma espécie de “gasto
atipico” denominado de “beneficio ou subsidio crediticio”.®

w

Trabalhador perde R$ 1,1 bi por ano com financiamento do BNDES a exportagio de servicos,
diz estudo. O Globo.com, em 16 de junho de 2015; Pedaladas bancam grandes empresas e
produtores rurais. Folha de S.Paulo, manchete de 26 de outubro de 2015.

Criada em 17 de julho de 2015 e constituida em 6 de agosto.

> BRASIL, Senado Federal, CPI do BNDES, Requerimento RCP 14, de 2015.

¢ O Tribunal de Contas da Unido (Acérdao 1.718/2005 — Plendrio), define beneficios ou subsi-
dios crediticios como “os gastos decorrentes de programas oficiais de crédito que oferecem
condi¢des mais acessiveis para os tomadores de empréstimo que os recursos oferecidos no
mercado financeiro, também denominados subsidios implicitos ou indiretos, em fungio de
nio constarem no Or¢amento Geral da Unido, embora se ressalte o aspecto de que os recursos
do Tesouro a eles alocados tém taxa de retorno inferior ao seu custo de captagio (ou seja, hd
um custo sendo suportado)”. O mesmo conceito ¢ adotado pela Secretaria de Politica Econd-
mica (SPE) do Ministério da Fazenda no documento denominado “Or¢amento de Renuncias
Fiscais e Subsidios da Unido”. No referido documento, distinguem-se os chamados “beneficios
financeiros”, ou subsidios explicitos, dos “beneficios crediticios”, ou subsidios implicitos. Os
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E os valores envolvidos estao longe de serem pequenos. Uma estimativa desses
beneficios pode ser calculada aplicando-se o diferencial de juros ao estoque da di-
vida que o BNDES tem com a Unido, que atualmente supera os 400 bilhdes de
reais. Para 2015, foi estimado pela SPE em R$ 25 bilhes.” Trata-se de um montan-
te considerdvel, tal como o gasto com o Programa Bolsa-Familia, o que fez com que
muitos o denominassem “Bolsa-Empresdrio”, uma vez que os recursos do BNDES
sao canalizados para determinados setores empresariais.®

Essa atuagao do banco de fomento deveria estar pautada para suprir falhas do
mercado de crédito, em especial na oferta de crédito para projetos de longo prazo
de maturagao, tais como os de infraestrutura, que nao despertam muito interesse
do setor financeiro privado, em face dos riscos envolvidos e da demora no retorno
do investimento.

Imprescindivel que essa a¢ao seja dotada de total transparéncia, no sé para
que todos tenham ciéncia do que estd sendo feito com o dinheiro que ¢ de todos
nds, mas também para se apurar e constatar a eficiéncia, eficdcia e efetividade
dos programas que utilizam os beneficios crediticios como instrumentos, ¢ vem
sendo objeto de atengao por parte do TCU (Acérdao 3.071/2012 — Plendrio).

Neste sentido, Emerson Gomes, em obra recém-publicada (O direito dos gastos
piiblicos no Brasil), defende a adogao de um conceito amplo de despesa publica que
abarque tanto as despesas or¢camentdrias quanto as despesas off-budget. Ambas sao
instrumentos de politicas ou programas publicos e apresentam impacto nas varid-
veis fiscais, seja na receita, despesa ou na divida publicas, a elas aplicando-se os
principios juridicos de cunho constitucional, tais como a legitimidade, a economi-
cidade, a eficiéncia e a transparéncia: “o gasto tributdrio é um instrumento de po-
liticas publicas, que tem objetivos especificos a serem atendidos. Se estes objetivos
sdo ilegitimos, também serd ilegitimo o gasto tributdrio. Pode-se apurar se estes
objetivos estdo sendo atingidos (eficdcia) e se eles estao sendo atingidos com o me-
nor gasto tributdrio possivel (eficiéncia).” Essas mesmas considera¢des aplicam-se
aos beneficios crediticios e sao evidenciadas em deliberacoes do Tribunal de Contas
da Unido (Acérdao 1.718/2008 — Plendrio e Acérdao 3.071/2012 — Plendrio).’

primeiros constam expressamente da lei orgamentdria anual, sendo considerados ‘subvencoes
econdmicas’, os segundos nao constam do orgamento publico.

Conforme o Relatério Preliminar das Contas de Governo 2014, elaborado pelo TCU.

& Subsidios do governo ao BNDES custardo R$ 184 bi aos cofres ptblicos. Jornal O Globo, em
10 de agosto de 2015; Subsidios & economia custam oito vezes mais que o Bolsa-Familia. O
Estado de S.Paulo, em 28 de agosto de 2011.

?  GOMES, Emerson C. S. O direito dos gastos piiblicos no Brasil, Sao Paulo, Almedina, 2015, p.
158-164.
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Os vdrios fatos que deram origem 2 “CPI do BNDES”, no entanto, levanta-
ram suspeitas sobre vdrias das operagoes realizadas, tanto no que se refere aos valo-
res envolvidos, quanto a critérios que levaram a escolha dos beneficidrios, a viabili-
dade financeira, ao retorno do investimento e as garantias concedidas.

Com o veto da Presidente Dilma Rousseff ao texto aprovado pelo Congresso
Nacional que acabava com o sigilo dos empréstimos e financiamentos concedidos
pelo BNDES, o principio da transparéncia fiscal viu-se ameagado.”

Foi necessdria a intervengao do Poder Judicidrio para restabelecer a prevaléncia
da mdxima publicidade dos atos relacionados 4 administragao financeira do Estado.

Em ag¢ées movidas pelo jornal Folha de S.Paulo, o Banco foi obrigado a forne-
cer as informagaes solicitadas acerca dos empréstimos e financiamentos."

O BNDES impetrou no STF mandado de seguranca (MS 33.340) contra a
decisio do TCU que determinou que o banco enviasse as informagoes sobre as
operagoes realizadas com o grupo JBS/Friboi, tendo o relator, Ministro Luiz Fux,
deixado claro que o “sigilo de informagoes necessdrias para a preservacio da inti-
midade ¢ relativizado quando se estd diante do interesse da sociedade de se conhe-
cer o destino dos recursos puablicos”, nao aceitando a mdxima de que “o segredo ¢é
a alma do negécio” para as situagdes que envolvam dinheiro puiblico: “quem con-
trata com o poder publico nao pode ter segredos, especialmente se a revelagao for
necessdria para o controle da legitimidade do emprego dos recursos publicos”, de-
vendo prevalecer no Estado Democrdtico de Direito o dever de mdxima transpa-
réncia. A decisao também deixou claro que as operagoes financeiras que envolvam
recursos publicos nao estao abrangidas pelo sigilo bancdrio a que alude a Lei
Complementar n. 105/2001. Ainda que o TCU nio possa decretar a quebra do
sigilo bancdrio e empresarial de terceiros, este sigilo nao pode ser oponivel no caso
concreto, pois os dados em questao (operagoes financeiras com recursos de origem
publica) nao estao acobertados pela protegao a que a lei se refere."

10

Dilma veta o fim do sigilo das opera¢oes do BNDES, gl.globo.com, em 22 de maio de 2015,
em referéncia a lei aprovada em 21 de maio de 2015 (Lei n. 13.126).

Liminar obriga BNDES a liberar relatérios sobre empréstimos para jornal. Consultor Juridico,
em 21 de agosto de 2015; BNDES deve fornecer ao TCU, independente de decisao judicial,
dados de operacio financeira. Informativo Migalhas, 27 de maio de 2015. Em sentido seme-
lhante a decisao do TRF-2, que concedeu liminar determinando que o BNDES entregue 2
Folha de S.Paulo cdpias de relatérios que fez para conceder empréstimos acima de R$ 100
milhoes entre abril de 2011 a dezembro de 2014 (Conjur, Liminar obriga BNDES a liberar
relatdrios sobre empréstimos para jornal, publicada em 21 de agosto de 2015), e TRF-2 libera a
Folha acesso alista de empréstimos do BNDES, Conjur, publicada dia 10 de outubro de 2013.
12 STF, 12 Turma, MS 33.340-DF, rel. Min. Luiz Fux, j. 26.5.2015.
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Como bem expressou o ex-deputado Fernando Gabeira em recente artigo no
jornal O Estado de S.Paulo, “num banco que move dinheiro publico, um segredo
nio ¢ a arma do negdcio”, e, citando Cazuza, exige o que todos queremos e temos
o direito de saber: “mostre sua cara, qual é o seu negécio, o nome do seu sécio”".

5 A agonia de um segredo. O Estado de S.Paulo, 13 de junho de 2015.
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2015: O ANO DE TRISTE MEMORIA
PARA O DIREITO FINANCEIRO
QUE NAO QUER TERMINAR

Coluna publicada em 15.12.2015: < http://www.conjur.com.br/
2015-dez-15/contas-vista-2015-ano-nao-terminar>

Este ano de 2015, jd préximo do fim, estd sendo de triste memdria para o
Direito Financeiro.

Comegou mal, como destaquei em coluna publicada no inicio do ano,' e estd
a poucos dias de terminar tao mal ou pior do que comegou.

Faltando praticamente uma semana para o encerramento da sessao legislativa
do Congresso Nacional, ainda nao foram aprovados o Plano Plurianual 2016-2019
e 0 Or¢amento da Unido para 2016, tudo indicando que nao serd novamente cum-
prido o prazo. Pior se verifica em relagdo a Lei de Diretrizes Orgamentdrias —
LDO, cujo prazo expirou em julho, e estd caminhando para quebrar o recorde do
ano passado, em que acabou sendo aprovada no exercicio seguinte.

E ¢ pouco provével a aprova¢ao do or¢amento ou mesmo do Plano Plurianual,
leis que geram debates intensos e tendem a nio conseguir aprovagao em épocas de
dificil consenso, tal como a que se apresenta agora, em que 0s Animos se acirraram
e a votagao do impeachment tende a ocupar a agenda politica.

A menos que se concretize o alegado esfor¢o concentrado anunciado para essa
semana,” corremos o risco de ficar sem as trés leis que regulam o planejamento fi-
nanceiro da administragao publica federal, com reflexos no pais inteiro, pois os
entes subnacionais dependem fortemente das transferéncias intergovernamentais,
tendo em vista nosso regime de federalismo cooperativo.

O direito financeiro precisa ser levado a sério, e 2015 comegou mal, publicada em 10 de fevereiro
de 2015, no site do Conjur.

Congresso Nacional terd “super semana” de votagoes. O Estado de S.Paulo, em 12 de dezembro
de 2015.
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Uma mostra de descaso com o planejamento, ji4 denunciado em coluna
anterior,” que se perpetua e se agrava, com a falta de rumos do governo federal
contaminando os demais entes da federacio e impedindo que possam ser conduzi-
dos de modo minimamente eficiente.

Da Lei do Plano Plurianual — PPA pouco se falou por ocasido da apresentagio
do seu projeto e raras sao as referéncias a ela, as vésperas da data em que deveria ser
aprovada,® o que evidencia nio estar merecendo atengdo. E é hoje no apenas o
principal instrumento de planejamento da administragao publica federal, mas de
todo o pafs, ante a falta de leis que regulem o planejamento em Ambito nacional no
médio e longo prazos. E alvissareira a noticia de que o projeto de PPA, ao menos,
foi aprovado recentemente na Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizagao (CMO), e alinhado ao Plano Nacional de Educa¢io — o minimo que
se espera de um governo que almeja ser o da “Pdtria Educadora”, embora os fatos,
especialmente a constante troca de ministros da drea, mitiguem a credibilidade
dessa afirmagao.’

Vé-se que o governo federal, ao que tudo indica, concentra todas as suas ener-
gias em tentar manter-se no poder, sem ter ideia do que fazer com ele. Se, como jd
mencionei anteriormente, governar sem um planejamento sério é como comandar
um transatldntico no oceano sem mapa e instrumentos de navegagao, e desconhe-
cendo até mesmo o porto de destino,® o que se vé atualmente ¢ j4 existirem inime-
ros furos no casco, sendo a preocupagao tao somente de nao afundar, pouco impor-
tando para onde ir.

Um dos mais lamentdveis atos praticados no final do ano passado, por incrivel
que parega, volta a se repetir: a modificagao da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias as
vésperas do final do exercicio financeiro, para evitar que seja considerada violada. A
LDO que fixou as diretrizes e metas para 2014 (Lei n. 12.919, de 24.12.2013), em
cumprimento a Lei de Responsabilidade Fiscal, estabeleceu a meta de superdvit pri-

Descaso com o planejamento deixa o pais sem rumo, publicada em 22 de setembro de 2015, no
site do Conjur.

Constitui¢do, Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias, art. 35, § 29, I: “o projeto do
plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presi-
dencial subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para sangio até o encerramento da sessao legislativa’.

> Comissao aprova PPA 2016-2019 alinhado ao Plano Nacional de Educagio. Senado Federal —
Portal de Noticias, em 8 de dezembro de 2015.

Coluna Planejamento municipal precisa ser levado a sério, publicada em 24 de setembro de
2013, no site do Conjur.
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mdrio para o orgamento de 2014 em R$ 116 bilhoes; em 15 de dezembro, poucos
dias antes do fim do ano, a meta é substancialmente reduzida pela Lei n. 13.053.7

Neste final de ano, os fatos reproduziram-se tal e qual! A LDO para 2015 (Lei
n. 13.080, de 2.1.2015) estabeleceu a meta de superdvit primdrio em R$ 66 bilhoes,
e, novamente constatada a inviabilidade de ser atingida, no apagar das luzes, é
transformada em meta de resultado deficitdrio de R$ 49 bilhoes pela Lei 13.199,
publicada no tltimo dia 3 de dezembro.

Em abril deste ano, em cumprimento ao prazo constitucional,® foi apresenta-
do o projeto de LDO para 2016, que deveria ter sido aprovado em julho, justamen-
te para balizar a elaboragao do orgamento, cujo projeto é apresentado no final de
agosto. Nesta LDO, foi proposta a meta de superdvit primdrio de R$ 104 bilhaes
(orcamentos fiscal e da seguridade social); a LDO, no entanto, nio foi aprovada
ainda, o projeto de lei orcamentdria jd foi encaminhado, e nao se cogita mais desses
valores. E a todo momento surgem noticias de novos niimeros, evidenciando des-
controle e inseguranga.’

Se os fatos ora relatados sao de dificil compreensao para os leigos no tema, nio
se assustem, pois o que se vé é realmente o caos.

E o que se pode esperar, a partir de hoje, quanto a previsao das metas fiscais
que cabe 2 LDO estabelecer, cumprindo o que determina a LRF? Qual o valor,
credibilidade e seguranga juridica terd esse dispositivo de lei daqui para frente,
quando foi flagrantemente afrontado e desconsiderado por dois anos seguidos?
Pensando bem, talvez nio seja algo de surpreender, partindo da Presidente que
parece nao compreender o significado do que é uma meta: “Nao vamos colocar
meta. Vamos deixar a meta aberta, mas quando atingirmos a meta, vamos dobrar
ameta” (Dilma Rousseff, fazendo referéncia ao Pronatec — programa de qualifica-
¢do profissional, em agosto).

A LDO representa hoje um importante instrumento de planejamento gover-
namental e de gestao financeira, como jd ressaltado anteriormente.’’ E uma lei de

Sobre esse assunto, veja-se a coluna Acabar com a meta de superdvit é irresponsabilidade fiscal,
publicada em 18 de novembro de 2014.

Constitui¢io, Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias, art. 35, § 29, II: “o projeto de
lei de diretrizes orgamentdrias serd encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento
do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o encerramento do primeiro perfodo da
sesso legislativa’.

Apesar das queixas de Levy, Dilma estuda redu¢io da meta fiscal de 2016. O Estado de S. Paulo
em 12 de dezembro de 2015.

Coluna LDO ¢ instrumento eficiente para a administragio piiblica, publicada em 9 de abril de
2013, no site do Conjur.
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validade temporal limitada, dada sua fungio precipua de estabelecer as diretrizes e
metas para o exercicio financeiro seguinte, orientando a elaboragao da lei orcamen-
tdria anual, e atualmente regulando algumas questoes relacionadas a execugio or-
camentdria. E, mais recentemente, assumiu relevincia a fixagio das metas de resul-
tado primdrio. Essa curta vigéncia j4 é um dos aspectos que tornam frégil sua
eficdcia. No entanto, essa fragilidade tem sido elevada ao seu grau médximo, fazen-
do a lei beirar a inutilidade, uma vez que as atitudes recentes tém desmoralizado
completamente esse diploma normativo, ante os inusitados fatos ocorridos, levando
a ineficdcia dessa lei a um nivel insustentdvel, o que é de se lamentar profundamen-
te, pois seu cumprimento ¢ essencial para uma gestao financeira responsdvel.

A desconsideragio das metas tem sido uma verdadeira “pd de cal” nas esperangas
de que se possa dar qualquer credibilidade a essa lei t3o relevante, que hoje nao mais
transmite um minimo de seguranga juridica e previsibilidade a agao governamental.

Sao demonstragoes de que a irresponsabilidade fiscal ainda persiste, agora que
se completam 15 anos da publicagao da Lei de Responsabilidade Fiscal," e neste
ano o retrocesso nessa drea foi evidente.

Registre-se que alteragdo agodada das metas nao se justifica pela alegacio de
terem ocorrido fatos imprevisiveis, que motivassem um repentino descompasso
entre a arrecadagio e as despesas, pois os estudos e relatérios periddicos do préprio
governo ji apuravam a baixa arrecada¢io e elevagao das despesas obrigatdrias.
Mesmo assim, nao foram tomadas as providéncias previstas na Lei de Responsabi-
lidade Fiscal e na Lei de Diretrizes Orgamentdrias vigente para manter o equilibrio
das contas publicas, sendo autorizados gastos em desconformidade a legislagao,
extrapolando as metas fixadas, em uma demonstra¢ao de irresponsabilidade na
condugio das finangas publicas,' resultando no inevitdvel e previsivel descontrole
que agora se torna publico, exigindo medidas drdsticas de cortes abruptos nas des-
pesas, sem critérios, estudos ou planejamento.”” Um shutdown que em nada se pa-
rece com o americano, ocorrido em 2013, pois neste o problema nio era a falta de
dinheiro, mas a nao aprovagao tempestiva da lei orgamentdria ante as divergéncias
politicas do momento.

Como destaquei na coluna publicada em 7 de abril de 2015: Irresponsabilidade fiscal ainda
persiste, 15 anos apds a publicacio da lei, no site do Conjur.

Sem nova meta aprovada, Dilma ignora exigéncia de cortar R$ 105 bi. Folha de S.Paulo, em
27 de novembro de 2105.

Governo confirma corte de R$ 10 bi e paralisa a mdquina federal. O Estado de S.Paulo, em 27

de novembro de 2015; Dilma cancela ida ao Japdo e Vietna e baixa decreto bloqueando gastos.
Folha de S.Paulo, em 27 de novembro de 2015.
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Acrescente-se ainda que os prazos de tramitagiao da LDO parecem ter virado
“letra morta” da Constituigio, que estabelece como data-limite para sua aprovagio
o final do primeiro perfodo da sessao legislativa, que deveria se encerrar em julho,
mas nao pode ser interrompido sem a aprovagao do projeto de lei de diretrizes or-
camentdrias, na expressa disposi¢ao do art. 57, § 2°, da Constitui¢ao. E nao parece
ser o que tem ocorrido nos tltimos anos, deixando entrever que o Congresso tem
dado um “drible” nessa norma.

Somem-se a isso as “pedaladas” do Poder Executivo, que parecem nao ter
cessado, mesmo apds as dentincias e apuragoes,' e teremos politicos capazes de
formar uma sele¢ao que jogue um futebol muito superior aquela que deu vexame

na Copa do de 2014...

O orgamento, com as indefini¢des na sua elabora¢io, sendo alterado do dia
para a noite, em decisdes tomadas em finais de semana,” estd se tornando pouco
crivel e confidvel, justamente agora, que estava caminhando para deixar de ser uma
“peca de ficgao”. Um retrocesso que diminui sua importincia como instrumento
de planejamento, gestao e controle da atividade financeira do Estado.

Além dessas dificuldades jd descritas, que comprometem o equilibrio das con-
tas publicas e o controle do endividamento, ainda se perdem oportunidades de
aprovar leis que poderiam promover avangos, como ocorreu recentemente com o
projeto de resolugao do Senado Federal que estabelecia limites globais para o mon-
tante da divida consolidada da Unizo.'

Em um ano marcado por “maquiagens contdbeis”, “pedaladas”, alteragoes fre-
quentes de metas e outras impropriedades que parecem nio cessar, uma das poucas
boas noticias ¢, na verdade, uma md noticia: o julgamento das contas de governo
pelo Tribunal de Contas da Unido, que resultou no parecer pela rejeigao, ante as
multiplas e graves irregularidades apuradas."” Boa noticia por demonstrar a compe-
téncia técnica e independéncia do TCU, que realizou trabalho detalhado, minucio-
so e bem fundamentado, e tomou decisao contrariando os interesses da mais alta
autoridade do Poder Executivo. Md noticia porque nao ¢ nada bom saber que as
finangas publicas estdo sendo maltratadas e a legislagao desrespeitada. Bom seria

Como denunciou o Ministério Ptblico de Contas junto ao TCU, e é um dos fundamentos o
pedido de impeachment da Presidente.

Veja a jd citada coluna Descaso com o planejamento deixa o pais sem rumo, publicada em 22 de
setembro de 2015, no site do Conjur.

' Projeto de Resolugao do Senado 84, de 2007.

Coluna Julgamento do TCU que reprovou contas do governo entrou para a histéria do Direito
Financeiro, publicada em 20 de outubro de 2015, no site do Conjur.
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ter recebido a noticia de que as contas foram aprovadas por uma gestao financeira
competente e responsdvel, que infelizmente nao ¢ o caso.

Tudo leva a crer que 2016 nao serd um bom ano.” A inflagao atinge os dois
digitos,” renovam-se ameagas de rebaixamento pelas agéncias de risco® e as mds
noticias nao param de se avolumar.

E para se lamentar, pois 2015 deixou muito a desejar. Espera-se que, se a pro-
fecia se cumprir no que tange a economia e desenvolvimento do pafs, o mesmo nao
ocorra com o Direito Financeiro.

Se nao hd muito o que se esperar no aspecto econdmico, pois as esperangas de
melhorar s3o poucas, no aspecto juridico isso s6 depende dos governantes, pois o
dever de respeitar o ordenamento juridico nao ¢é algo que se sujeite & conjuntura
econdmica ou social.

O Direito Financeiro tem mostrado sua importincia e a necessidade de que
suas normas sejam cumpridas. Questdes de Direito Financeiro sustentam a argu-
mentagao que pode levar um presidente a perder seu cargo por impeachment.

Muito do que estd ocorrendo ¢ consequéncia do desrespeito as normas vigen-
tes, em especial as que tratam das financas publicas, gerando descrenga, descon-
fianga e inseguranqa juridica.

A solucao ¢é simples: basta levar o Direito Financeiro a sério.

'8 Pessimismo e desesperanga devem pautar ano de 2016. Folha de S.Paulo, em 29 de novembro

de 2015; Muito além dos 10 bilhées, editorial O Estado de S.Paulo, em 6 de dezembro de 2015.

Inflacdo volta aos dois digitos pela primeira vez em 12 anos. O Estado de S.Paulo, em 10 de
dezembro de 2015, p. B-3; Inflacio supera dois digitos pela 12 vez desde 2003. Folha de S.
Paulo, em 10 de dezembro de 2015, p. A-18.

Moody’s ameaga rebaixar o pais apds piora econdmica e politica. Folha de S.Paulo, em 10 de

19

20

dezembro de 205, p. A-15; Agéncia Moody’s ameaga tirar grau de investimento do Brasil em
até 3 meses. O Estado de S.Paulo, em 10 de dezembro de 2015, p. B-1.
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