O GASTO PUBLICO
E O DOMINIO ECONOMICO

41. O GASTO,Pl,JBLlCO COMO MECANISMO DE INTERVENCAO
NO DOMINIO ECONOMICO

Nos subitens a seguir, assim como fora feito ao estudar a receita tributdria,
tratar-se-4 especificamente do gasto publico e de sua utilizagao como instrumento

de interven¢io no dominio econdmico.

Para tanto, serdo apresentados os principais conceitos e a classifica¢io das des-
pesas publicas e, apds breve andlise acerca de seu cardter vinculativo, buscar-se-d
demonstrar de que forma a previsibilidade do gasto publico interfere na atividade
desempenhada pela iniciativa privada e como esta reage, ou a0 menos poderia rea-

gir, diante das estimativas apresentadas pelo Estado.

Percorrido esse caminho, proceder-se-4 ao estudo das subven¢des econémicas
e sua atual relevincia para o dominio econémico; ao final, serao apresentados os

principais problemas que podem surgir diante de uma politica subvencionista.

4.1.1. Conceito e classificacao das despesas publicas

Aliomar Baleeiro®”” propoe dois conceitos de despesa publica: o primeiro “desig-
na o conjunto de dispéndios do Estado, ou de outra pessoa de direito publico, para o

financiamento dos servigos publicos” e, o segundo, consiste na “aplicagio de cerra

377 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugio i ciéncia das finangas, p. 65.
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quantia, em dinbeiro, por parte da autoridade ou agente piiblico competente, dentro
duma autorizagio legislativa, para execugio de fim a cargo do governo’.

Em outras palavras, e como sintetiza Ricardo Lobo Torres, pode-se dizer que
“a despesa puiblica ¢ a soma dos gastos realizados pelo Estado para a realizagao de
obras e para a presta¢io de servigos publicos™%.

Apés a entrada dos recursos, os quais provém da arrecadago de tributos, do
préprio patriménio do Estado — exploragao, arrendamento e venda de propriedades
— e até mesmo da contratagio de empréstimos publicos, como serd observado adian-
te, 0 Estado toma a decisao de aplicd-los com o propésito de atender a determinadas
finalidades, que, como visto, s3o previamente tragadas nas leis orgamentdrias.

E por meio dessa decisao politica, materializada no planejamento orgaments-
rio, que o Estado obedece — ou ao menos deveria obedecer —, a determinados crité-
rios para satisfazer as necessidades publicas e realizar investimentos.

Estabelecidas as prioridades, mediante prévia autorizagao legislativa (arts.
165, §§ 5°, 6° e 9°, 167 e 169 da CF/1988), o Estado estard autorizado a realizar a
despesa, ou seja, a promover a saida do dinheiro dos cofres publicos, o que também
deve dar-se de acordo com as formas estabelecidas em lei*””. Afinal, o Estado, por
meio do gasto publico, tem de adquirir material bélico; arcar com as despesas dos
edificios da Administra¢ao Pdblica em que funcionam os tribunais de justica, as
embaixadas etc.; pagar os saldrios de funciondrios, dentre eles, policiais, juizes,
diplomatas e empregados puablicos; construir ou pagar a construgao de pontes, es-
tradas, ferrovias, hidrelétricas, hospitais, escolas; outorgar subsidios; conceder sub-
vengoes econdmicas; realizar investimentos etc.

Para tanto, faz-se necessdrio distinguir as despesas publicas a fim de diferen-
ciar devidamente as obriga¢oes assumidas pelo Estado, as quais, de certa maneira,
cada vez mais tém se mostrado heterogéneas entre si.

Embora vdrios critérios sejam satisfatdrios, tomar-se-4 como ponto de partida,
o critério estabelecido na Lei n. 4.320/1964, que é preponderantemente econémi-
co. Previsto no art. 12, o critério de que se vale a lei distingue as despesas publicas
em: (i) despesas correntes, as quais estao fundamentalmente atreladas a realizagao de
servigos e, que, por seu turno, dividem-se em (i.a) despesas de custeio e (i.b) transfe-
réncias correntes; e em (ii) despesas de capital, as quais se vinculam a aquisi¢ao ou
produgao de bens e se classificam em: (ii.a) investimentos, (ii.b) inversoes financeiras
e (ii.c) transferéncias de capital.

378 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 194.
7% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro, p. 292.
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380 n30 ¢ aleatério e,

O referido critério, como adverte Kleber Luiz Zanchim
como visto, leva em consideragao as consequéncias produzidas pelas despesas pu-
blicas, individualmente. As primeiras, ditas correntes, nao agregam ativos para o
ente que as realiza, enquanto as dltimas possuem exatamente essa finalidade, con-

tribuindo para a introdu¢io de um ativo no patrimoénio do ente publico.

Assim, classificam-se como despesas de custeio as dotagdes para manutengao de
servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de conser-
vagio e adaptacio de bens imdveis (art. 12, § 1°), e dentre as quais se incluem as
despesas com pessoal, material de consumo, servigo de terceiros etc. J4 as transfe-
réncias correntes compdem as dotacdes para despesas, as quais nio corresponda
contraprestagao direta em bens ou servicos, inclusive para contribui¢des e subven-
¢oes destinadas a atender a2 manifestagao de outras entidades de direito publico ou
privado (art. 12, § 2°), incluindo as subvengoes econdmicas e sociais, as despesas
com inativos, as pensoes, as transferéncias intergovernamentais e os juros da divida

contratada®®’.

Dentre as despesas de capital, a qual estd vinculada a aquisi¢ao ou produgao de
bens, encontram-se as despesas de investimentos, nelas compreendidas as dotagoes
para o planejamento e a execugao de obras, inclusive as destinadas a aquisi¢ao de
iméveis considerados necessdrios a realizagiao destas tltimas (art. 12, § 4°); as in-
versoes financeiras, compostas pelas dotagoes destinadas a aquisi¢ao de iméveis ou
bens de capital j4 em utilizagao ou 2 aquisi¢ao de titulos representativos do capital
de empresas ou entidades de qualquer espécie (art. 12, § 5°); e, por fim, as transfe-
réncias de capital, que sdo as dotagbes para investimentos ou inversdes financeiras
que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independente-
mente de contraprestagao direta em bens ou servicos. No caso dessas transferén-
cias, elas constituem auxilios ou contribuigdes, segundo derivem da Lei de Orga-
mento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotagoes para amortizagao da
divida publica.

Além da classificagao econdmica, os gastos publicos também podem ser clas-
sificados de acordo com sua periodicidade em: gastos ordindrios ou extraordindrios.
Por intermédio dos gastos ordindrios, como se deduz, busca-se atender as necessi-
dades publicas estdveis, permanentes e periodicamente previstas no orcamento; os
gastos extraordindrios, por sua vez, tém como propdsito satisfazer as necessidades

380 ZANCHIM, Kleber Luiz. Capitulo IIT — da despesa: arts. 12 a 21. In: CONTI, José Mauricio
(Coord.). Orcamentos piiblicos: a Lei n. 4.320/1964 comentada, p. 71.
31 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 195-196.
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publicas momentaneas, de cardter esporddico, bem como acidentais, imprevisiveis,
como despesas decorrentes de guerra, comogao interna ou intestina, calamidade
publica, que, por serem urgentes e inadidveis, nao podem esperar o processo prévio
da autorizagao legal.

Por fim, Ricardo Lobo Torres’® acrescenta, ainda, que subsistam outros cri-
térios, por exemplo, que os gastos publicos também podem ser distinguidos de
acordo com a institui¢ao que os realiza, ou seja, por meio de um critério institucio-
nal, no qual se leva em conta o 6rgao ou a institui¢ao a quem se atribui a realiza¢io
do gasto (Ministério, Secretaria, Departamento etc.); ou mediante um critério pro-
gramdtico, em que a despesa ¢ classificada de acordo com o programa governamen-
tal a que se destina (ensino, saide, transporte etc.).

Com efeito, verifica-se que o conceito de despesa publica estd atrelado a neces-
sidade publica e que qualquer que seja a forma de satisfagdo utilizada é indispensd-
vel que esta preexista para que o gasto se realize justificadamente. A realizagao de
toda despesa ou a assungao de qualquer obrigacao pelo Estado e seus agentes de-
vem, assim, estar previamente estabelecidas nas leis orgamentdrias, sob pena de
serem consideradas nio autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimoénio publico.

4.1.2. A despesa publica e seu carater vinculativo

A despeito de este estudo divergir da posi¢ao prevalecente, a qual defende ter
0 orgamento cardter meramente autorizativo, nao hd como afastar a teoria que
busca dar maior efetividade a previsao orgamentdria.

A tese defendida por Paul Laband, seguida por grande parte dos estudiosos,

de que o orgamento ¢ uma lei meramente formal, hd muito deixou de ter o apoio

da melhor doutrina, como sinaliza Ricardo Lobo Torres®®?:

A teoria da lei formal se enfraqueceu nos tltimos anos no Brasil, a exemplo do que
acontecia nos Estados Unidos e em outros paises, diante da emergéncia das normas
constitucionais de vinculagio da receita publica a despesas e fundos especificos (EC
14/1996, 17/1997, 27/2000, 29/2000, 30/2000, 37/2000, 42/2003 e 53/2006), da
criagio de tributos vinculados (contribuicdes previdencidrias, contribuicbes sociais
exdticas para a seguridade social (PIS/COFINS, CSLL, CPMF) e contribuigbes de
interven¢io no dominio econdmico) e as titulagdes criadas pelo Judicidrio (precaté-
rios, mandados de injuncio e outras agdes) para a garantia dos direitos fundamentais
e do minimo existencial. O enfraquecimento da teoria da lei formal caminhou para-

%2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 196.
385 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, p. 97.
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lelamente co a perda de substincia do principio da nio-afetac¢io e com a definicio das
despesas necessdrias e dos efeitos da vinculagao de recursos trazida pela Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (art. 8°, pardgrafo dnico, e art. 17 da LC 101/2000), tudo o que
ampliou o papel do Judicidrio e minimizou a discricionariedade dos poderes politicos
(Legislativo e Executivo).

Na Espanha, antes mesmo da promulgacio da Constitui¢ao Federal brasileira
de 1988, Alvaro Rodriguez Bereijo ji mostrava ser adepto do pensamento de Sainz
de Bujanda, ao afirmar que “a proibi¢do de que pelo o or¢amento se crie ou modi-
fique o ordenamento juridico vigente nao constitui uma confirmagao positiva da

natureza formal da lei orcamentdria”®4,

No Brasil, Regis Fernandes de Oliveira®® foi taxativo ao afirmar que as des-
pesas devem ser efetuadas de acordo com a previsao orgamentdria por representar
os anseios da sociedade:

A titulo de conclusdo, pode-se afirmar que o orcamento ¢ impositivo, nao deixando
margem a manobras, titubeios ou qualquer tergiversacio do Governo, a pretexto de
utilizd-lo como meramente autorizativo. Contém autorizagbes, com certeza, na arre-
cadagdo, mas as despesas devem ser efetuadas de acordo com o que foi determinado
na lei orcamentdria.

Caso contrdrio, como jd se disse, teremos a desmoraliza¢io do Congresso que de nada
serviria. Para que aprovar a lei orcamentdria, se ela nao serd cumprida? Ao contrdrio,
diante da Lei de Responsabilidade Fiscal, o orgamento deve ser executado tal como
aprovado, pois, qualquer desvio envolve a responsabilidade do Chefe do Executivo.

Ao democratizar o processo legislativo do orgamento, restou conferido ao Po-
der Legislativo a prerrogativa de estabelecer as prioridades que vao condicionar a
elaboragao do projeto da lei orgamentdria anual, o que se dd, como jd assinalado,
pela lei de diretrizes orcamentdrias. Embora essa lei seja de iniciativa do Poder
Executivo, o qual estd adstrito a observar as indicagdes contidas no plano pluria-
nual, deve ser aprovada pelo Legislativo, que detém ampla liberdade de emendd-la,
até mesmo modificando as prioridades indicadas pelo Executivo.

E o que se verifica também com a edi¢do da Lei Complementar n. 101, de 4
de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, a qual determi-
na que os mandamentos da Lei n. 4.320/1964 sejam interpretados em consonincia
com os preceitos da Constituigao Federal e impoe ao Administrador a obrigagao de

384 BEREIJO, Alvaro Rodriguez. La configuracion constitucional de las leyes de presupuestos genera-
les del estado. Valadolid: Lex Nova, 1988. p. 31.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Deve o orcamento ser cumprido? Jus Navegandi, Teresina,
ano 9, n. 672, 8 maio 2005. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/6698/deve-o-
-orcamento-ser-cumprido>. Acesso em: 22 abr. 2013.
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realizar uma gestao fiscal responsdvel, pressupondo uma atuagio planejada e trans-
parente, capaz de assegurar o equilibrio das contas publicas, e que disciplina os
diferentes orgamentos, a gestdo financeira, o crédito publico e a fiscalizagao de
todas as atividades relacionadas ao gasto do dinheiro publico®.

A necessidade de se conferir maior responsabilidade ao cumprimento do
quanto estatuido no orgamento, afastando a pretensao de se afirmar que as dota-
¢oes orcamentdrias sao desprovidas de qualquer cardter vinculativo, ganha forca
com a leitura do art. 21, inc. IX, da CF/1988, o qual atribui & Unido Federal a
competéncia para “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagio
do territério e de desenvolvimento econémico e social”.

Nio obstante, e conforme abordado anteriormente, o orcamento configura-se
como verdadeiro plano de atuagio do Estado, constituindo “a expressao da politica
geral do Estado” e, mais do que mero programa, “¢ um ato de diregao politica, pois
determina a vontade estatal por meio de um conjunto de medidas coordenadas™?".

Para tanto, faz-se necessdrio dar maior efetividade ao planejamento das agoes
governamentais de longo prazo, minimizar a discricionariedade e a influéncia das
paixdes, evitando desperdicios e impor um empreendimento do dinheiro publico
mais eficiente, de modo a melhor atender aos anseios da sociedade. Afinal, é por
meio do or¢amento que a Administragao Publica cumpre suas fungoes, regula e
intervém no campo social e econémico.

Em face da evolugao e do tratamento dado & matéria pela Constituigao Fede-
ral vigente, percebe-se nitidamente que as dotagoes or¢amentdrias deixaram de ser
meras autorizagoes, estando vinculadas 4 execu¢ao de determinados projetos ou
programas, determinantes para a Administra¢ao e para a sociedade, o que ¢ escla-

1388

recido com propriedade por José Mauricio Conti**®, ao sintetizar a evolugao do

orgamento:

Inicialmente, esses incipientes or¢amentos putblicos eram documentos que tinham o
cardter de pegas contdbeis, em que se faziam as previsdes de receitas e autorizagoes de
despesas para um determinado perfodo — o exercicio financeiro. Essa é, em sintese, o
que se denomina concepgao cldssica do orgamento.

386 DALLARI, Adilson Abreu. Orgamento impositivo. In: CONTT, José Mauricio; SCAFF, Fer-
nando Facury. (Coord.). Orgamentos piiblicos e direito financeiro, p. 312.

7 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econémica e desenvolvimento: uma leitura a partir da

Constituigao de 1988, p. 69.
388 CONTTL, José Mauricio. A autonomia financeira do poder judicidrio. Sao Paulo: MP Editora,
2006. p. 57.
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As necessidades da Administracao Publica, aliadas ao desenvolvimento das técnicas
or¢amentdrias, foram aos poucos modificando a concep¢ao cldssica do or¢camento
publico, fazendo com que assumisse uma fun¢io importante na condugio das politi-
cas publicas. Vdrios fatores influfram nessa tendéncia, destacando-se o intenso inter-

vencionismo estatal nas atividades econdmicas.

O autor®® prossegue em seu relato:

O orcamento torna-se um instrumento fundamental no planejamento e na progra-
magio da atividade econdmica do Governo, adquirindo, como bem ressalta Giuliani
Fonrouge, uma condigio dinimica, e tornando-se “un instrumento mediante el cual
el Estado actta sobre la economia”.

As técnicas e os conceitos or¢amentdrios modernos refletem essa nova fung¢ao dos
orgamentos publicos, surgindo os conceitos de orgamento-programa, orgamento de
desempenho (performance budget) e PPBS (planing, programming and budgeting sys-
tem), que, embora ndo tenha distin¢4o nitida entre si, demonstram que o or¢amento,
inequivocamente, abandona sua concepgao cldssica para assumir a condi¢io de ins-

trumento de agdo governamental.

Ainda que as consideracbes apresentadas bastem para reconhecer o cardter
impositivo do orgamento, verifica-se que a controvérsia ganha mais forca se coloca-
da na disputa entre o Executivo e o Legislativo, no que concerne 2 libera¢ao de
verbas das emendas de deputados e senadores pelo Executivo, o qual, diante do
cardter meramente autorizativo da lei or¢amentdria, motivou a apresentaciao de
vérias proposigoes legislativas que tendem a introduzir a figura do denominado

or¢amento impositivo no ordenamento brasileiro, como aponta Luis Otdvio Barroso
da Graga®":

Uma questdo que tem hoje recebido severas criticas estd relacionada a liberagio de
verbas das emendas de deputados e senadores pelo Poder Executivo. Como este nao
tem obrigagdo de executar determinadas agdes, tém os parlamentares que solicitar o
atendimento dos projetos para os quais destinaram recursos por meio de emendas.
Alguns entendem que tais solicitagdes, conhecidas por “barganhas”, retiram autono-
mia do Poder Legislativo e o colocam em situagao de inferioridade frente ao Executi-
vo. A adogio do orgamento impositivo (no todo ou em parte), portanto, tenderia a
resolver essa situagdo, na medida em que nio restaria ao Poder Executivo outra solu-

¢do que ndo a de executar as emendas parlamentares.

359 Tbidem, p. 58.

390 GRACA, Luis Otdvio Barroso da. Orgamento impositivo: uma andlise a luz da economia politi-
ca. 2003. 79 f. Dissertagao (Mestrado em Economia do Setor Puiblico) — Universidade de Bra-
silia— UnB, 2003, f. 11/12. Disponivel em: <http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/88438>.
Acesso em: 22 abr. 2013.
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Uma das primeiras propostas legislativas que abordou o cardter impositivo do
orgamento, ainda que indiretamente, foi o Projeto de Lei Complementar de n.
135/1996. Destinado a promover a alteragio da Lei n. 4.320/1964, detinha como
fim precipuo regulamentar o art. 165, § 9°, da CF/1988, e atribuir certo cardter de
obrigatoriedade 4 execugdo orgamentdria, impondo ao Poder Executivo, caso pre-
tendesse deixar de executar o quanto previsto na lei orgamentdria, a obrigatorieda-
de de encaminhar ao Congresso Nacional um projeto de lei de anulagio, a fim de

desvincular a receita e a obrigatoriedade do gasto.

Tramitam no Congresso brasileiro, também, vdrias outras propostas de emen-
das constitucionais, cujo intuito é impor a aplica¢ao de determinados percentuais
das receitas em agdes e servigos; restringir o contingenciamento de emendas indi-
viduais dos parlamentares pelo Poder Executivo; estabelecer limite para abertura
de créditos extraordindrios e, além disso, promover a implementa¢io de um supos-

to or¢amento impositivo™".

Ainda que restrito a uma parcela inferior a 10% do orgamento, pois todo o
resto j& detém destinagao certa, ou melhor, jd se encontra vinculado a determinada
atividade, investimento ou realizagao de despesa como gastos com pessoal e paga-
mento da divida pdblica (art. 9°, § 2°, da LC 101/2000), muito se discute acerca
da implementagao ou nio do denominado or¢amento impositivo, o que recaird

sobre as despesas ditas discriciondrias.

Além das Propostas de Emendas Constitucionais anteriormente citadas, res-
tou aprovada em 12 de novembro de 2013 pelo Senado Federal e em primeiro
turno pela Cimara dos Deputados, em 6 de maio de 2014, a PEC 22A/2000,
entdo conhecida como “Proposta de Emenda a Constitui¢ao do Orgamento Im-
positivo”. Apresentada originariamente pelo entao senador Antonio Carlos Ma-
galhies, no ano de 2000, os senadores e lideres governistas preveem que ela pos-
sibilitard & drea da sadde or¢amento de pelo menos R$ 64 bilhdes a mais até
2018. Essa PEC estabelece, ainda, a obrigatoriedade de executar as emendas par-
lamentares até o limite de 1,2% da receita corrente liquida (RCL) do exercicio
anterior; desse total, 50%, ou seja, 0,6% da RCL deverao ser aplicados na drea

de satude.

91 PEC 236/2012; PEC 201/2012; PEC 182/2012; PEC 156/2012; PEC 152/2012; PEC
20/2011; PEC 417/2009; PEC 321/2009; PEC 281/2008; PEC 127/2007; PEC/102/2007;
PEC 96/2007; PEC 46/2007; PEC 565/2006; PEC 480/2005; PEC 385/2005; PEC
229/2204 etc. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 14 maio 2013.
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Antes da aprovagao da PEC 22A/2000, José Mauricio Conti, a0 comentar as
declaragoes prestadas pelo entao Presidente da Camara dos Deputados, Henrique
Eduardo Alves, que manifestava sua intengao em acelerar a tramitagao da Proposta
de Emenda Constitucional n. 565/2006°*%, jd externou sua posi¢ao, corroborando

393

com a tese defendida por Regis Fernandes de Oliveira®”, nos seguintes termos:

Mas, independentemente das razdes que a justificam, e até do fato de os interesses que
a sustentam terem dimensdes menores do que a questdo juridica de fundo, o fato é
que a aprovagdo desta emenda constitucional promoverd um importante avango no
sentido de se fazer respeitar a lei orcamentdria. Colaborard decisivamente para lhe
conferir maior eficdcia e credibilidade — 0 que j& é uma evolugao para o que se espera
de um futuro préximo, que é a mdxima “impositividade” do orcamento —, e contri-
buird para o respeito 2 democracia, a vontade popular expressa por ocasido da aprova-
¢do da lei orcamentdria, 4 independéncia e autonomia dos poderes e ao planejamento
e gestdo eficiente da administracio publica, elementos essenciais para o desenvolvi-

mento econdmico e social.

Aqueles que se contrapdem ao or¢gamento impositivo, por sua vez, argumen-
tam que este nao ¢ “uma férmula garantidora das previsdes que o contém, isto é, o
orgamento nao pode garantir que as previsdes or¢amentdrias sejam realizadas con-
cretamente. Estas dependem do desempenho econdmico e de decisdes politicas que

a confirmem”?4,

Mesmo que se alegue que o orcamento nio pode garantir que as previsoes
orgamentdrias sejam realizadas concretamente ou que estaria reduzida a discricio-
nariedade, o Executivo deterd instrumentos capazes de afastar eventual dotacio
que se mostre impossivel de se realizar, bastando, para tanto, justificar sua preten-
s30 a0 Legislativo que, diante do caso em concreto, nao terd como se opor.

Nota-se, assim, que o0 orgamento detém um cardter vinculante no que toca as
dotagdes or¢amentdrias, devendo-se deixar de lado os costumes arraigados, sedi-
mentados hd longo tempo, a fim de que as despesas sejam realizadas como previsto
na lei orcamentdria.

392 ALVES, Henrique Eduardo. Orgamento respeitosamente impositivo. Folha de S. Paulo. Sao
Paulo, 14 abr. 2013. Se¢ao Tendéncias/Debates, p. A3.

3% CONTI, José Mauricio. Orcamento impositivo ¢ avango para administragao. Consultor Juri-
dico, 7 maio 2013. Disponivel em: <http://conjur.com.br/2013-maio-07/contas-vista-orca-
mento-impositivo-avanco-adminstracao>. Acesso em: 6 out. 2014.

394 SEGUNDO, Rinaldo. Breves consideragoes sobre o or¢amento publico. Jus Navegandi, 2002.
Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/4505/breves-consideracoes-sobre-o-orcamen-
to-publico>. Acesso em: 30 jun. 2013.

133

PASSEROTTI_O orgamento como instrumento de intervencéo.indd 133 11/09/2017 13:14:46



«« O orcamento como instrumento de interven¢do no dominio econémico

41.3. A previsibilidade do gasto publico como fator de inducao e
regulacao da atividade economica

Jd se disse, linhas atrds, que o Poder Publico elege, politicamente, como aten-
derd as necessidades publicas e, assim, como realizard o gasto pdblico. Além disso,
também se esclareceu que toda despesa deve estar previamente estabelecida em lei,
sob pena de ser considerada nao autorizada, irregular e lesiva ao patriménio publi-
co, bem como se defendeu ser necessdrio conferir maior responsabilidade ao cum-
primento do quanto estatuido no orgamento e afastar a pretensao de se afirmar que
as dotagdes orgamentdrias sao desprovidas de qualquer cardter vinculativo.

Com apoio nessas premissas, especialmente no tocante a previsibilidade da
despesa publica, pode-se dizer que em uma economia em que constantemente s2o
langados como objetivos o pleno emprego, a estabilidade dos pregos, a expansao da
produgio e a melhor distribui¢cao de renda, essa previsibilidade exerce forte influ-
éncia e deveria ser tratada com mais responsabilidade.

A propésito, como Héctor Belisario Villegas™” salienta:

Mediante el gasto publico el Estado se moviliza para atender las necesidades de la po-
blacién por medio de los servicios piiblicos, cuyo destino es la cobertura de las necesida-
des publicas. Pero también el Estado puede satisfacer dichas necesidades con prescin-
dencia de los servicios publicos y wutilizando los efectos que “en si mismos” los gastos
publicos provocan en la economia nacional, atento a su importancia cuantitativa y cua-
litativa (p. ¢j.: un incremento considerable en la cuantia del gasto publico puede obrar
como reactivador de una economia en recesién con prescindencia del destino del gasto).

Nio por menos, valendo-se da teoria proposta por John Maynard Keynes, e

de forma pontual, Alejandro Ramirez Cardona®®

assinala que o gasto publico,
assim como o gasto realizado pelo setor privado, ¢ capaz de produzir efeitos multi-
plicadores. Por meio do gasto publico verifica-se incremento na renda nacional e,
consequentemente, aumento do consumo e do investimento na economia.

Nesse sentido, recorda Benvenuto Griziotti®”

que o Estado passou dos gastos
extremamente vinculados 2 tutela juridica e a defesa militar, para os gastos gerais

favordveis ao desenvolvimento demogrdfico e a prosperidade da nagao.

Para Fébio Nusdeo™®, o governo, nesse caso, gasta de duas formas: “a) absor-
vendo mao de obra ainda nao empregada pelas empresas; e b) investindo parte dos

3% VILLEGAS, Héctor Belisario. Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, 9. ed., p. 32.
3% CARDONA, Alejandro Ramirez. Sistema de hacienda piiblica, p. 160.
397 GRIZIOTTTL, Benvenuto. Principios de ciencia de las finanzas, p. 66.

3% NUSDEO, Fébio. Curso de economia: introdugio ao direito econdmico, p. 291.
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recursos em obras ou servigos publicos, os quais, por seu turno, incrementariam o
nivel de atividade das empresas, levando-as a contratar mais membros das familias”.

O Estado atua, mediante a realizagio da despesa publica, como indutor da
economia, nela intervindo e estimulando as empresas a melhorarem ou expandi-
rem sua capacidade produtiva, o que se dard com a realizagao de investimentos em
mdquinas, instalagbes, equipamentos, ampliacao de estoques, contratagao de novos

funciondrios etc.?’

Com base no exposto, torna-se possivel deduzir a razao pela qual a Lei n.
4.320/1964 estabelece um critério de divisao preponderantemente econdmico, em
que as despesas correntes refletem “a ideia de ‘aparelhamento do Estado’, ou cres-
cimento da mdquina publica, enquanto as despesas de capital sdo vistas como fator

de promogao do desenvolvimento econ6mico™.

Enquanto as despesas correntes sio vistas com preocupagio por refletirem os
gastos do Estado e exercerem influéncia direta na apuragao do superdvit primdrio®”’;
as despesas de capital adquirem cunho “desenvolvimentista”, pois fomentam o cres-

cimento econ6mico e melhoram a capacidade do pafs de honrar suas dividas***.

Ao prever o quanto e de que forma gastard os recursos publicos, valendo-se do
planejamento como instrumento ou ferramenta para alcangar seu fim dnico — o
interesse publico —, o Estado traga seus objetivos e metas prioritdrias, e define os
modos operacionais com que pretende alcan¢d-los. Em suma, o Estado apresenta a
sociedade e, portanto, a0 dominio econdmico, seu plano de atuagao, influenciando
o dominio econémico a tomar decisdes positivas ou negativas.

Como bem recorda Kleber Luiz Zanchim*®, o PPI foi utilizado pela primeira
vez em 2009, para ajustar as metas de superdvit primdrio e, com a reducio da arre-
cadagdo tributdria, em face da crise financeira internacional, o governo optou por
realizar investimentos com o propdsito anticiclico.

399 NUSDEO, Fébio. Curso de economia: introdugio ao direito econdmico, p. 293.

400 ZANCHIM, Kleber Luiz. Capitulo IIT — da despesa: arts. 12 a 21. In: CONTT, José Mauricio
Coord.). Or¢amentos piiblicos: a Lei n. 4.320/1964 comentada, p. 72.

01O superdvit primdrio, a grosso modo, é composto pelo saldo positivo entre receitas e despesas,
exclufdas as receitas de juros e capital e as despesas com juros, amortizagdes e corregdes da
divida publica.

402 ZANCHIM, Kleber Luiz ZANCHIM, Kleber Luiz. Capitulo III — da despesa: arts. 12 a
21. In: CONTI, José Mauricio Coord.). Or¢amentos piiblicos: a Lei n. 4.320/1964 comenta-
da, p. 73.

405 ZANCHIM, Kleber Luiz ZANCHIM, Kleber Luiz. Capitulo III — da despesa: arts. 12 a 21. In:
CONTIL, José Mauricio Coord.). Orgamentos piiblicos: a Lei n. 4.320/1964 comentada, p. 73.
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Nesse aspecto, sdo pertinentes as consideragoes de Richard A. Musgrave®**

que, ao abordar os aspectos relativos as compras publicas e, portanto, decorrentes
da execugio do orgamento, cita a possibilidade de o governo conceder contratos a
pequenos fornecedores, ou, entao, aos que se localizem em certas dreas, ainda que
seus pregos sejam maiores, refletindo, a politica de compra, uma combinagio de
objetivos que envolvem consideragoes distributivas sociais ou de defesa.

Com isso, verifica-se que o Estado intervém, ainda que indiretamente, na
economia, induzindo-a a agir ou deixar de agir de acordo com o que for mais im-
portante para a sociedade em dado momento. Essa interferéncia, como assinala
Regis Fernandes de Oliveira®®, deve dar-se de forma objetiva, pois:

Em termos de economia interna, o que vale ¢ assentar sua decisio no interior de um
conhecimento exaustivo da realidade brasileira e induzir a economia naquilo que for
mais importante naquele dado momento histérico.

As despesas atenderao, assim, a realidades econdmicas objetivas. Sem duvida que a to-
mada de decisdo ¢ subjetiva, mas cercada pelo mdximo de objetividade possivel, ou
seja, informagdes sobre o mercado, como ele estd funcionando, quais as paralelas

imprescindiveis para o encaminhamento econdmico do pafs.

Tem-se, com isso, que a previsio das despesas publicas influi diretamente so-
bre os rumos da economia de um pafs, consistindo importante instrumento de
redistribui¢io de renda, de estabilizagao econdmica e de incremento da renda na-
cional; ela exerce forte influéncia sobre os aspectos mais essenciais, como o empre-

go e a renda, o consumo e o desenvolvimento*.

Logo, atrelada ao planejamento orgamentdrio, o gasto publico tendente a rea-
lizagao das politicas publicas e, com isso, a satisfagao dos interesses puiblicos, deve
ser adequadamente estruturado e se dar em consonincia com os objetivos e a capa-
cidade da iniciativa privada em determinado momento histérico, sob pena de im-
pedir ou reduzir o crescimento econémico almejado.

Novamente mostra-se de salutar relevincia a ado¢ao de um planejamento res-
ponsdvel e seu fiel cumprimento, de modo a assegurar a adogao de medidas corre-
tivas decorrentes das reagdes do mercado as intengdes do préprio Estado ou provo-
cadas por fatores externos e imprevisiveis, como, por exemplo, guerras, crises
econdmicas, medidas de prote¢ao ou restritivas de mercado impostas por outros
paises.

404 MUSGRAVE, Richard A. Teoria das finangas piiblicas. Sio Paulo: Atlas, 1974. v. 2, p. 75.
405 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Gastos priblicos, p. 18.
406 VILLEGAS, Héctor Belisario. Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, 9. ed., p. 34.
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4.2. AS SUBVENCOES ECONOMICAS

Apresentado esse breve exame dos contornos envolvendo as despesas publicas,
seu cardter vinculativo e as principais implicagdes para o dominio econémico, faz-
-se pertinente proceder a andlise das subven¢oes econdmicas, pois implicam custos
e, consequentemente, gasto para o Erdrio.

Essas subvengoes, afinal, constituem um gasto publico destinado a auxiliar
em termos financeiros entidades publicas e privadas, devendo obrigatoriamente
estar prevista no or¢amento. Além disso, pretende-se demonstrar como sua utiliza-
¢ao tem se dado e os principais problemas decorrentes do emprego deste importan-
te instrumento sem critérios e planejamento.

4.2.1. Conceito, distin¢oes e caracteristicas

O instituto da subvengio sempre encontrou, no campo juridico, considerdvel
diversidade de conceitos e aplica¢oes. Diante da auséncia de conteddo especifico,
muitos ainda se valem do termo como sinénimo de subsidio ou de reniincia de re-
ceita, empregando-os como palavras identificadoras de auxilio, ajuda e até mesmo
socorro financeiro, sem precisao terminolégica alguma.

Para os propésitos do presente estudo, os subsidios, ao contrdrio das subvengoes,
de um lado, consistem em um auxilio de cardter nio orgamentdrio e, de outro,

407

conforme Gaston Jéze*”, pode ser entendido por subven¢io

(...) una suma de dinero que se entrega periédicamente o en su totalidad y que tiene
por objeto facilitar el funcionamiento de la obra o establecimiento privado que persi-
gue una finalidad de interés general. Esta subvencién no transforma dicha obra o es-

tabelecimiento en servicio publico, ya que sigue siendo privado.

Com efeito, constitui a subvengio um verdadeiro auxilio financeiro que deve
estar previsto no or¢amento publico e que se destina a ajudar entidades publicas ou

particulares a desenvolver atividades assistenciais, culturais ou empresariais*’®.

A propésito, o sistema financeiro nacional, de acordo com o § 3°, do art. 12
da Lei n. 4.320/1964, distingue as subven¢oes em duas espécies: (i) as sociais, espe-
cificamente destinadas a institui¢des publicas e/ou privadas de cardter assistencial
ou cultural, sem fins lucrativos; e (ii) as econdmicas, destinadas a “empresas publi-
cas” ou privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril.

W07 JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo, p. 53.

408 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro, p. 445.
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Verifica-se, assim, que as subvencdes econdmicas adquirem e constituem ver-
dadeiro instrumento de politica financeira, definido de acordo com as transferén-
cias ou prestagdes monetdrias prestadas em favor de entidades privadas pelo setor
publico, que, ao invés de esperar destas uma contrapresta¢ao na economia de mer-
cado, ou seja, que os agentes econémicos ajam de forma livre, com pouca ou ne-
nhuma intervengao estatal, tem por expectativa, geralmente, o fomento de deter-
minado tipo de comportamento.

Compreende-se, assim, que as subvengdes econdmicas, em especifico, consti-
tuem um auxilio financeiro destinado a ajudar, auxiliar e socorrer entes piblicos e
privados no desenvolvimento de suas atividades e tém como fator determinante a
realizagdo ou incentivo 2 prética de determinado ato.

O art. 19 da Lei n. 4.320/1964 proibe o Estado de prestar ajuda financeira a
empresas cujas atividades tenham fins lucrativos, mas também o autoriza a prestar
ajuda financeira a empresas sem fins lucrativos quando se tratar de subvengées cuja
concessao tenha sido expressamente autorizada em lei especial. Em suma, a sub-
vengdo econdmica pode ser concedida em favor de empresas publicas e privadas,
com ou sem fins lucrativos, sendo certo que nesta dltima hipétese deve ser imple-
mentada por lei especifica.

As subvengdes econdmicas caracterizam-se, assim, por consistirem um auxilio
financeiro prestado pelo Estado; destinarem-se a fomentar a atividade de entidades
publicas e privadas, de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril, com ou
sem fins lucrativos.

Ocorre que, embora sejam aceitas naturalmente como algo que constitui
uma realidade da atividade econdmica, muitos deixam de levar em consideragao
as diversas formas e modos de manifestagao das subvengoes econémicas, o que
contribui para a auséncia de controle e mensuragao dos resultados pretendidos,
suas implica¢des orcamentdrias, que vao desde o aumento de tributos a qualidade
do gasto publico, e, ainda, sua incidéncia em face do funcionamento do processo
econdmico.

4.2.2. Relevancia e importancia das subvencoes economicas

As subven¢oes econdmicas constituem verdadeiro instrumento de intervenc¢io e
fomento a economia, destinados, conforme salientado, a servir de auxilio financeiro
a empresas publicas e privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril*”

409 Art. 12, § 30, inc. 11, da Lei n. 4.320/1964.
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e tém como propdsito, de acordo com o art. 18 da Lei n. 4.320/1964: (i) a cober-
tura dos déficits de manuteng¢ao das empresas publicas; (ii) a cobertura das diferen-
cas entre os precos de mercado e os pregos de revenda, pelo Governo, de géneros
alimenticios ou outros materiais; e (iii) o pagamento de bonifica¢des a produtores
de determinados géneros ou materiais.

Caracteriza-se como incentivo financeiro, jé que auxilia no financiamento,
orienta e induz o produtor a determinada atividade. E preciso esclarecer, que os
beneficidrios das subvengdes econémicas sao apenas empresas e, portanto, pesso-
as jurfdicas de direito privado, dentre as quais nao se incluem as autarquias*® e

#1, por serem consideradas entes nio empresariais de direito

fundagoes publicas
publico.

Além das consideragoes apresentadas, ¢ preciso ressaltar que o capuz do art. 18
da Lei em comento, ao fazer mengao as “empresas pablicas, de natureza autdrqui-
ca’, deve ser interpretado em consonincia com o Decreto-Lei n. 200, de 25 de fe-
vereiro de 1967, o qual distinguiu a figura das autarquias, empresas publicas, socie-
dades de economia mista e fundagdes publicas, inexistindo, no regime brasileiro
atual, a figura da “empresa puiblica de natureza autdrquica”, mencionada em referi-

do dispositivo legal.

Com isso, e de acordo com o caput do art. 18 da Lei n. 4.320/1964, somente
as empresas privadas, publicas e sociedades de economia mista podem receber
transferéncias correntes para enfrentar seus déficits de manutengao, ou seja, despesas

19" As autarquias sdo definidas como sendo “pessoas juridicas de Direito Ptiblico de capacidade
exclusivamente administrativa” (MELLQO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito admi-
nistrativo, p. 160).

1" De acordo com o Decreto-Lei n. 200, com a alteragdo introduzida pela Lei n. 7.596, de 10 de

abril de 1987, compreende-se por fundagio publica “a entidades dotada de personalidade juri-

dica de Direito Privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagio legislativa, para

o desenvolvimento de atividades que nio exijam execugdo por érgaos ou entidades de Direito

Publico, com autonomia administrativa, patriménio gerido pelos respectivos 6rgaos de dire-

¢do, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes”. Para Celso Antdnio

Bandeira de Mello, “E absolutamente incorreta a afirmagio normativa de que as fundagées

publicas s3o pessoas de Direito Privado. Na verdade, sdo pessoas de Direito Publico (...). O que

se passou, entretanto, no Direito brasileiro é que foram criadas intimeras pessoas designadas
como ‘fundagdes’, com atribui¢des nitidamente publicas, e que, sob o este aspecto, em nada se
distinguem das autarquias. O regime delas estaria inevitavelmente atrelando-as as limitacoes

e controles préprios das pessoas de Direito Publico. Entretanto, foram batizadas de pessoas de

Direito Privado apenas para se evadirem destes controles moralizadores ou, entdo, para permi-

tir que seus agentes acumulassem cargos e empregos, o que lhes seria vedado se fossem reco-

nhecidas como pessoas de Direito Publico” (ibidem, p. 184).
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de custeio e ndo de capital, as quais se subdividem em despesas de investimentos,
de inversoes financeiras e transferéncias de capital, nos termos do art. 12 da men-

cionada Lei*'?.

Feitas essas consideracoes, tem-se que na primeira hipétese, a qual consiste ha
concessdo de subvengao para a “cobertura dos déficits de manuten¢io das empresas
publicas”, ou seja, aquelas que se originam da diferenga negativa entre receitas e des-
pesas correntes, € excepcional*'? e limitada a empresas controladas pelo Poder Publico.

Nas demais hipédteses, consagradas nas alineas 2 e & do pardgrafo tinico do
art. 18, ¢ que sdo destinadas a empresas privadas, as quais, como jd salientado,
podem receber ajuda financeira ainda que detenham fins lucrativos, mas tao so-
mente se contar com autoriza¢ao de lei especial, nos termos do art. 19.

Logo, a subvengao econdmica, se nao concedida a empresa sem fins lucrativos,
s6 ¢ possivel mediante expressa previsao legal, sem a qual inexistird a possibilidade
do ato liberatério, nio se tratando, portanto, de mera liberalidade, pois condicio-
nado estd ao cumprimento de diversos requisitos, dentre os quais aqueles expressos
no Decreto n. 93.872/1986: (i) concessao prevista em lei especial (art. 61); (ii)
prévia comprovagao de regularidade fiscal do beneficidrio (art. 62); (iii) compro-
vagao do bom e regular emprego dos recursos percebidos; (iv) comprovagao dos
resultados alcangados (art. 66); e (v) que seu emprego atenda ao é6nus ou encargo

assumido pela Unido (art. 12, § 6° da Lei n. 4.320/1964).

Em termos constitucionais, verifica-se a existéncia de uma tnica vedag¢ao no
que toca a possibilidade juridica de subvencionar, adstrita aos cultos religiosos ou
igrejas (art. 19, I, da CF/1988). Nesse caso, levou-se em consideragio o fato de o
Brasil ser uma Republica Federativa leiga ou laica, uma vez que hd separagao total
entre Estado e Igreja e, inexistindo religido oficial, destaca-se a vedagao constitu-
cional de institui¢ao de impostos pela Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Munici-
pios sobre templos de qualquer culto (art. 150, V1, 4, da CF/1988).

Em face do exposto, conclui-se que qualquer empresa publica ou privada pode
perceber auxilio financeiro do Estado, desde que atendidos e preenchidos os requi-
sitos impostos por lei, independentemente de contraprestagao direta em bens ou
Servigos.

#12-O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) j4 se manifestou nesse sentido ao impugnar a aplica-
¢ao de subvengio em despesas de capital: TCs-575.664/1995-2, Acérdio n. 556/2000-12 Ca-
mara; 575.518/1995-2, Acérdiao n. 628/2000-22 CAmara; 575.616/1995-4, Acérdio n.
629/2000-2a CAmara; 575.431/1995-4, Acérdiao n. 269/2002-22 Camara; e 575.611/1995-2,
Acérdiao n. 475/2002-12 CAmara.

15 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro, p. 446.
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4.2.3. Os problemas decorrentes de uma politica subvencionista e a
necessidade de se empreender maior controle e fiscalizacao

Como anota Gaston Jeze, politicamente, a concessao de subvengio pode ser
muito vantajosa para a Administragao:
“infaliblemente, la subvencién cuesta menos que la trasformacién en servicio publico

propriamente dicho. En primer lugar, una parte de los gastos seguird a cargo de la
obra o establecimiento; la Administracién asumird sélo una parte de ellos™.

Nesse aspecto, Ricardo Lobo Torres anota com precisao que, por meio da
politica de privatizacoes, o Estado conseguiu transferir para a iniciativa privada
amplos setores das empresas estatais, o que consistiu na primeira grande reforma

tendente a permitir o florescimento do Estado Fiscal*®.

Com efeito, ao se levar em consideragio alguns dados econdémicos, os quais
foram condicionantes para o alcance de certa estabilidade macroecondmica e ins-
titucional, a cria¢do e a institui¢ao de qualquer politica de inclusdo social e até
mesmo a melhoria da distribuigao de renda, serd possivel notar que as subvengoes
econdmicas adquiriram significativa importincia e, em muitos casos, tornaram-se
indispensdveis para determinados setores da economia.

Ainda que a Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992 — conhecida como Lei de
Improbidade Administrativa —, imponha sangdes aos beneficidrios®, nao restam
duvidas que o Estado tem se valido das subvengdes econdmicas para atingir os
objetivos apontados hd pouco, utilizando-as como método de interven¢io no do-
minio econémico.

Eo que se extrai da Lei n. 12.096/2009, por meio da qual a Unido Federal
autoriza a concessao de subveng¢ao econdmica no valor correspondente a R$ 402

414

JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo, p. 53

#> TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributdrio: o orgamen-

to na Constitui¢io, p. 44.

416 Conforme disposto a seguir: “Art. 1°. Os atos de improbidade praticados por qualquer agente

publico, servidor ou ndo, contra a administra¢io direta, indireta ou fundacional de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patrimoénio publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o
erdrio haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da re-
ceita anual, serdo punidos na forma desta lei.

Pardgrafo tnico. Estao também sujeitos as penalidades desta lei os atos de improbidade prati-
cados contra o patriménio de entidade que receba subvengio, beneficio ou incentivo, fiscal ou
crediticio, de 6rgao puablico bem como daquelas para cuja criagio ou custeio o erdrio haja
concorrido ou concorra com menos de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual,
limitando-se, nestes casos, a sangao patrimonial a repercussao do ilicito sobre a contribui¢io
dos cofres publicos.” (Sem grifo no original.)
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bilhoes ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES),
para operagdes de financiamento destinadas a aquisi¢ao e produgiao de bens de
capital e 2 inovagdo tecnoldgica®’; do Decreto n. 8.079, de 20 de agosto de 2013,
alterado pelo Decreto n. 8.183, de 17 de janeiro de 2014 e que regulamenta a Me-
dida Proviséria n. 615, de 17 de maio de 2013, concedendo até R$ 148 milhoes
para o pagamento de subven¢io econdmica extraordindria aos produtores fornece-
dores independentes de cana de aglicar e as unidades industriais produtoras de
etanol combustivel que desenvolvam suas atividades na Regiao Nordeste, referente
a produgio da safra 2011/2012 e em tantas outras.

Em especifico no setor agropecudrio, nota-se maior incidéncia de concessao de
subvencoes*'®. A andlise dos custos fiscais envolvendo as subvencoes econdmicas
concedidas ao referido setor também possibilita verificar que as politicas de auxilio
financeiro estdo basicamente divididas em dois grupos, de acordo com a prépria
Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE). O pri-
meiro grupo, inerente aos atos de comercializagao, é considerado politica de suporte

17 Trata-se de subsidio governamental dado aos produtores brasileiros. Por meio da equalizagio,
o governo cobre a diferenca entre a taxa de juros praticada no mercado financeiro ¢ a taxa
efetivamente paga pelo produtor. Para ilustrar, cite o seguinte exemplo: o governo define que
o empréstimo para custeio da safra terd juros de 5% ao ano. Se para a mesma operagio o mer-
cado financeiro cobrar uma taxa de 20%, a diferenga (15 pontos percentuais) serd paga pelo
Tesouro Nacional, que emitird titulos publicos em favor dos bancos financiadores. Desse
modo, os juros da agricultura ficam menores do que os praticados no mercado.

A equalizacio também pode ser feita em outros tipos de operagao financeira e setores econd-

micos. Nas exportagdes, por exemplo, a politica de equalizagio é usada para que as empresas

brasileiras paguem as mesmas taxas cobradas no mercado internacional, permitindo que o

produto nacional concorra em condi¢oes iguais as dos congéneres estrangeiros (Disponivel

em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/76087.html>. Acesso: 2 jul. 2014).
M8 Lei n. 12.999/2014: autoriza o pagamento de subven¢io econémica aos produtores da safra
2012/2013 de cana de agticar da Regido Nordeste; Lei 7. 12.865/2013: autoriza, dentre outras
medidas, o pagamento de subvengio econdmica aos produtores da safra 2011/2012 de cana de
agucar e de etanol que especifica e o financiamento da renovagio e implanta¢do de canaviais
com equalizac¢io da taxa de juros; Lei n. 12.877/2013: abre crédito extraordindrio, em favor
de encargos financeiros da Unido, no valor de R$ 380 milhdes, para viabilizar o pagamento de
subvengdo econdmica s unidades industriais produtoras de etanol combustivel da Regido Nor-
deste; Decreto n. 7.077/2010: regulamenta a Lei n. 9.445, de 14 de marco de 1997, que conce-
de subvencio econdmica ao prego do dleo diesel consumido por embarcagtes pesqueiras na-
cionais; Decreto n. 6.252/2007: dispde sobre a concessio de subvencio econdmica nas
operagdes de empréstimo e financiamento destinadas as empresas dos setores de pedras orna-
mentais, beneficiamento de madeira, beneficiamento de couro, calcados e artefatos de couro,
téxtil, de confecgio, inclusive linha lar, ¢ de méveis de madeira etc. (Disponivel em: <www.
legislacao.planalto.gov.br>. Acesso: 2 out. 2014).
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baseada na produgao de commodities; o segundo, adstrito ao crédito rural, em que
a politica de suporte se baseia no uso de insumos, tem como principal instrumento
a equalizagdo das taxas de juros, no 4mbito tanto do Programa Nacional de Agri-

cultura Familiar (Pronaf) quanto da agricultura industrial®®.

Esses programas atingiram significativa relevincia nio apenas por sua essen-
cialidade, mas, também, por conta do impacto que geram nos fatores macroecond-
micos, como infla¢do e taxas de juros, nio restando duvidas que a provisio e os
pregos dos alimentos, quando fora de controle, podem gerar conflitos socioecond-
micos, crises e impactos devastadores na economia.

O jornalista inglés Peter Popham*? corrobora a situa¢io apontada, ao atribuir
aos episddios de volatilidade dos precos das commodities 4 causa de tantas revolu-
¢oes, citando como exemplo as crises no Oriente Médio e Africa.

Infere-se, assim, que a redugio ou supressao de qualquer politica subvencio-
nista, ainda que a principio seja precdria e revogdvel e, portanto, possa ser alterada
de acordo com sua eficdcia e os propésitos da Administragao Puablica*”!, pode tra-
zer efeitos indesejdveis, uma vez que determinados setores da atividade econémica
se valem desses recursos financeiros para estruturar seus processos produtivos e de

distribui¢ao que, ao longo do tempo, tornam-se insubstitufveis**.

A delimitagao das subvengdes ao longo do tempo e a mensuragao de sua eficdcia,
a qual estd atrelada aos propdsitos que ensejaram sua concessao, constituem um dos
principais desafios para a Administragao Publica, incumbida de fiscalizar as entida-
des beneficiadas e a utilizagao dos recursos publicos. Afinal, “a concessao de subven-

¢ao implica empobrecimento do Estado e enriquecimento da entidade que a recebe™?3.

Ainda que a concessao da subvengao econdémica pressuponha alguma contra-
partida pelo beneficidrio na forma como estabelecida nos instrumentos de ajuste

19 Vejam-se programas instituidos pelo Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA), dispo-
niveis em: <http://www.mda.gov.br>. Acesso em: 2 jul. 2014.

#20 POPHAM, Peter. The price of food is at the heart of this wave of revolutions. 7he Indepen-
dent, Londres, 27 fev. 2011. Disponivel em: <http://www.independent.co.uk/news/word/afri-
ca/the-price-of-food-is-at-the-heart-of-this-wave-of-revolutions-2226896.html>. Acesso em:
23 jun. 2014.

21 JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo, p. 54.

#22 ECHEVARRIA, Santiago Garcfa. Politica de subvenciones: (la inspeccién financiera en el
sector mixto de la economfa). Paper n. 15. Universidad de Alcal/Instituto de Direcién y Orga-
nizacién de Empresas (IDOE), 1983. p. 10. Disponivel em: <http://dspace.uah.es/dspace/
handle/10017/3074>. Acesso em: 5 jun. 2014.

#25 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro, p. 452.
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especificos, bem se sabe que estes, na maioria das vezes, deixam de atendé-las ou
realizé-las, até mesmo por falta de especifica previsao legal.

Santiago Garcfa Echevarrfa®* sustenta que seria necessdrio delimitar as subven-
goes e sua realizagdo ao longo do tempo, suprimindo-as gradativamente de maneira
que os riscos envolvidos em todo o processo voltem a ser assumidos totalmente por
seus beneficidrios e que, por consequéncia, devolva-se ao or¢amento do Estado a
flexibilidade necessdria para poder, do ponto de vista politico, social e econdémico,

425

atender a novas necessidades, até mesmo imprevisiveis. O autor*” pondera:

Una politica de subvenciones no puede acumular las nuevas subvenciones junto con
las viejas y que, por lo tanto vaya deteriorando la eficacia de las transferencias pabli-
cas, de manera que el Estado no logre los grados necesarios de eficacia para poder

realizar las tareas que le imponen.

Além da delimitagdo proposta pelo autor, seria necessdrio empreender maior
fiscalizagao acerca do cumprimento das contrapartidas impostas em lei, bem como
melhor planejar a implementagao das politicas de subven¢io econdmica e, assim,
inserir seu destino na pega orgamentdria e no ato de libera¢ao, e nao mais em me-
didas provisérias ou mediante cria¢io de despesas extraordindrias.

Afinal, como a histéria mostra, embora ninguém esteja isento de prestar con-
tas do que recebeu do Poder Publico, os diversos episédios de corrupgao impoem,
além das medidas sugeridas, que se retome a consciéncia ética neste Pafs com rela-

¢ao ao dinheiro publico e ao orgamento®*.

424 ECHEVARRIA, Santiago Garcfa. Politica de subvenciones: (la inspeccién financiera en el
sector mixto de la economfa). Paper n. 15. Universidad de Alcal/Instituto de Direcién y Orga-
nizacién de Empresas (IDOE), 1983. p. 11. Disponivel em: <http://dspace.uah.es/dspace/
handle/10017/3074>. Acesso em: 5 jun. 2014.

ECHEVARRIA, Santiago Garcfa. Politica de subvenciones: (la inspeccién financiera en el
sector mixto de la economfa). Paper n. 15. Universidad de Alcal/Instituto de Direcién y Orga-
nizacién de Empresas (IDOE), 1983. p. 11. Disponivel em: <http://dspace.uah.es/dspace/
handle/10017/3074>. Acesso em: 5 jun. 2014.

TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributdrio: o orgamen-
to na Constitui¢do, p. 58.

425

426

144

PASSEROTTI_O orgamento como instrumento de intervencéo.indd 144 11/09/2017 13:14:47



